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1. Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse

Das Gutachten identifiziert auf Grundlage einer vergleichenden Bestandsaufnahme zu-
kinftige Herausforderungen und Risiken fur den Landesparlamentarismus in Nord-
rhein-Westfalen. Auch wenn bisweilen einzelne Vorschlage fur Veranderungen unter-
breitet werden, geht es im Weiteren nicht darum, konkrete Maf3nahmen fiir eine um-

fassende Reform des Landtages NRW zu entwickeln.

Der Bundeslandervergleich (Teil B) zeigt, dass innere Organisation, verfassungsrecht-
liche Stellung, Rollen- und Selbstverstandnis der Abgeordneten des Landtages NRW
den auch in anderen Landesparlamenten durchgreifenden Funktionsimperativen par-
lamentarischer Regierungssysteme entsprechen. Der Landtag NRW verfligt als Ver-
fassungsorgan Uber die Ressourcen und Strukturen, um seinen inneren Verfahrensab-
lauf selbsténdig zu gestaiten; er ist gleichzeitig Fraktionenpariament sowie eine Mi-
schung aus Arbeits- und Redeparlament. Diese Funktionsprinzipien und die damit kor-

respondierenden Strukturen teilt der Landtag NRW mit anderen Landesparlamenten.

Der Vergleich zeigt zudem, dass der Landtag NRW Besonderheiten aufweist und iber
ein eigenstandiges Profil verfiigt. GrolRe, Gremienstrukturen und Ressourcen des
Landtags weisen spezifische Auspragungen auf. Doch verdichten sich diese Spezifika
an kemer Stelle zu einem eigenstandigen Parlamentarismustyp. Vielmehr dominieren
die typenpragenden Gemeinsamkeiten, die der Landtag NRW mit anderen Landespar-

lamenten teilt.

An dieser Stelle ist auf zwel systematische ,Vertretungsdefizite® zu verweisen, die sich
in gleicher Weise auch in anderen Landern finden: Zum einen kdénnen — aufgrund des
Wahlrechtes — Einwohner ohne deutsche Staatsangehorigkeit nicht an Wahlen und
Abstimmungen teilnehmen. Das demokratische Fundamentalversprechen politischer
Selbstbestimmung gilt mithin nur fir einen Teil der Einwohner Nordrhein-Westfalens.
Zum anderen sind bestimmte Berufs- und Bevdlkerungsgruppen im Landtag NRW sys-
tematisch unterreprasentiert, wahrend vor allem Angehdrige der bildungsnahen Mittel-

schicht Uberreprasentiert sind. Es wird sicher eine bleibende Herausforderung sein,
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diese Vertretungslicken zu bearbeiten und aktive und gruppenspezefische Beteili-

gungsstrategien zu entwickeln.

Die Performanzanalyse macht dreierlei deutlich: Erstens lasst sich von einem alle
Funktionsbereiche der Landesparlamente Ubergreifenden Kompetenzverlust nicht
sprechen. Dies gilt auch fir den Landtag NRW. Bei Kontrolle sowie Wah! und Unter-
stltzung der Regierung lassen sich sogar Kompetenzgewinne verzeichnen. Analysen
zur Gesetzgebungsfunktion kommen nicht zu eindeutigen Schlussfolgerungen, wobeil
allerdings in der Literatur die Auffassung lUberwiegt, dass eine kontinuierliche ,Ent-
machtung® der Landesparlamente stattgefunden habe. Zweitens, das Leistungsprofil
des Landtags NRW entspricht grosso modo demjenigen anderer Landesparlamente.
Der Landtag NRW folgt in allen untersuchten Aufgabenbereichen den Funktionsprinzi-
pien des ,neuen Dualismus®, der in der Handlungseinheit von Regierung und Regie-
rungsmehrheit sein systempragendes Merkmal besitzt. Gleichzeitig wirkt die Einbet-
tung in das bundesstaatliche und europdische Mehrebenensystem pragend flr das
landesparlamentarische Aufgabenprofil. Drittens, aus diesen Strukturvorgaben ergeben
sich keine Determinismen. Anders gesagt: Bel den im Weiteren untersuchten Aufga-
benbereichen der Kontrolle, der Gesetzgebung und der Wahl und Unterstitzung der
Reglerung verfugt der Landtag NRW Uber ein spezifisches Profil. Er ist also in der La-
ge, die Aufgaben, die ihm verfassungsrechtlich zugewiesen sind, eigenstandig zu erfll-
len und seine Zukunft mit zu gestalten. Dies gilt auch fir die zentrale Aufgabe aller Par-

lamente: die Reprasentation des Souverans.

Als Volkvertretungen missen Landesparlamente zwel Pole parlamentarischer Repra-
sentation in Einklang bringen (Teil C): die Reprasentationsfahigkeit ,nach oben* und
,hach unten“ Die Art und Weise, wie der Spannungsbogen zwischen den beiden Polen
von Représentation gestaltet wird, entscheidet tber die Zukunft des Landtages NRW.
Beide Dimensionen sind dabel fu;ndamentalen Anderungen unterworfen: Einerseits
stellt sich der den Landtag legitimierende Souveran in der Verfassungswirklichkeit als
heterogene Gesellschaft dar, die zudem zu einem beachtlichen Anteil vom Wahlrecht
ausgeschlossen ist. Hinzu kommt eine neue politische Kultur und veranderte Formen
der politischen Beteiligung. Diese Verdnderungen verweisen auf Integrationsdefizite,
die unter anderem in emner verstarkten Inanspruchnahme von direktdemokratischen
Verfahren und in neuen Formen internetbasierter Beteiligung ihren Ausdruck finden.
Andererseits beschrankt das bundesstaatliche und europdische Mehrebenensystem

die Mdglichkeit des Landtags, Landespolitik zielorientiert zu gestalten. Als territorial be-
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schrénktes Vertretungsorgan kann der Landtag tber Ebenen hinweg keine verpflich-
tenden Entscheidungen treffen. Er kann sich nur von der Exekutive vertreten lassen,
wird in Mehrebenensystem also systematisch ,mediatisiert”. Dies schidgt insbesondere
Im europaischen Mehrebenensystem zu Buche, weil hier rechtlich begriindete Hand-

lungsschwachen politisch nicht kompensiert werden kénnen.

Auf Grundlage des Vergleichs lasst sich fiir den Landtag NRW kein Ubérgreifender Re-
formbedarf erkennen. Signifikante Unterschiede zu anderen Landesparlamenten oder
Leistungsdefizite, die aus einem Vergleich abzuleiten waren, bestehen nicht. Ebenso
wenig kann aus den Besonderheiten des Landtags NRW in Grof3e, Struktur oder Ar-
beitswelise eine eigenstandige demokratische Qualitat der nordrhein-westfélischen poli-
tischen Ordnung abgeleitet werden. Doch ermdéglicht ein Vergleich ohnehin ,nur,
Strukturen und Leistungsfahigkeit des Landtags NRW an einem ,Durchschnittsparla-
ment* zu messen. Dadurch lassen sich zwar Unterschiede und Gemeinsamkeiten zwi-
schen den Landesparlamenten identifizieren und auch Leistungsschwachen erkennen.
Aber ein ,Durchschnittsparlament® ist lediglich ein statistisches Artefakt, dem keine
normative Qualitat zukommt. Aus einem Vergleich lasst sich also kein ,ideales” Lan-
desparlament konstruieren.

Dennoch ergeben sich aus dem Vergleich wichtige Anregungen far mégliche Anderun-
gen und Anpassungen. Drei Uberlegungen sind in dieser Hinsicht relevant: Erstens
scheint eine weitere Rationalisierung der parlamentarischen Reprasentation - z.B.
durch emne Verkleinerung des Landtags oder durch Kiirzungen bei der Finanzausstat-
tung oder beim Personal — ausgeschlossen. Solche Kirzungen hétten eine Vergrélle-
rung der beschriebenen ,Vertretungsdefizite" zur Folge. Zweitens, der Verfassungstext
kénnte an die Praxis parlamentarischer Regierungssysteme angepasst werden. Insbe-
sondere kdnnen Bestimmungen zur Ministeranklage und zu der Vorgabe gestrichen
werdén, dass der Ministerprasident bzw. die Ministerprasidentin aus dem Landtag
kommen muss. Verfassungsrechtlich sanktioniert werden kénnten Fraktionen und Aus-
schisse. Drittens, eine verfassungsrechtliche Innovation ware, den Ausschiissen wi-
derrufbare Entscheidungskompetenzen in bestimmten Gesetzgebungsverfahren einzu-
raumen. Die Erweiterung der Kompetenzen der Ausschisse um das Entscheidungs-
recht bei spezifischen Gesetzen (z.B. technische Anpassungsgesetze) ware nicht nur
geboten, sondern auch gerechtfertig. Geboten ware sie, weil Ausschiisse schon jetzt
Sachfragen bis zur Entscheidungsreife vorklaren, die Exekutive kontrollieren und durch

Anhérungen eine fachlich interessierte Offentlichkeit schaffen. Die Erweiterung der
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Kompetenzen ware auch gerechtfertigt, denn Ausschisse tagen im Landtag NRW
grundséatzlich offentlich, in ihnen finden sich die Mehrheitsverhaltnisse des Plenums
wieder, sie leisten — u.a. durch Anhdérungen — einen eigenstandigen Beitrag zur Erfll-
lung der Vermittlungs- und Kommunikationsfunktion und kénnten das Plenum entlas-
ten. Hinzu kommt, dass sich in internationalen Vergleichen gezeigt hat, dass ein star-

kes Ausschusswesen Voraussetzung ist fur einflussméchtige Parlamente.

Nicht eingegangen wird im Weiteren auf Uberlegungen, das parlamentarische System
Insgesamt umzugestalten und z.B. mit der Direktwahl des/der Ministerprasident/in
Elemente prasidentieller Regierungssysteme einzufiihren. Allen Uberlegungen unter-
stellt 1st also, dass die Zukunft des Landtags eingebettet bleibt in die Funktionsprinzi-
pien des parlamentarischen Regierungs- sowie des bundesstaatlichen und européi-
schen Mehrebenensystems.

Unter dieser Voraussetzung ware es verfehlt, die Zukunft des Landesparlamentarismus
in Nordrhein-Westfalen allein oder vorwiegend von Entscheidungskompetenzen ab-
hangig zu machen (Teil C und D). Zwar wird es auch weiterhin wichtig bleiben, Geset-
ze zu beraten und zu verabschieden und ggfs. Gesetzgebungszustandigkeiten zu er-
weitern. An Bedeutung zunehmen wird allerdings die Vermittlungs- und Kontrollfunktion
des Landtags. D.h. der Landtag wird die Strukturen bereitstellen miissen, um den ge-
wachsenen und neuartigen Beteiligungsansprichen der Birger und Burgerinnen zu
entsprechen. Gleichzeitig muss er den Funktionsweisen des europdischen und bun-
desstaatlichen Mehrebenensystems Rechnung tragen. In einem solchen System wird
es fur den Landtag NRW kaum mdglich sein, aktiv und umfassend Landespolitik zu
gestalten. Vielmehr wird es darauf ankommen, Anliegen und Interessen der Birger und
Burgerinnen aufzunehmen, offentlichwirksam zu diskutieren und auch dann Vorschlage
zu erarbeiten, wenn das Land Uber keine Entscheidungskompetenz verfligt. Der Land-
tag NRW wird sich also zum ,Politikvermittler” wandeln miissen, um der ,Vertrauens-
krise”, die — nach neueren Untersuchungen von Alemann/Klewes/Rauh — in der Bezie-
hung zwischen Biirgern und Abgeordneten besteht, entgegenwirken zu kénnen." Dafir

sind die parlamentarischen Strukturen und Voraussetzungen zu schaffen.

1 U.v. Alemann et al., Projekt-Handout 2013, S. 3.
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TEILA — EINLEITUNG

2. Aufgaben, Aufbau und Quellen des Gutachtens

Das Gutachten beschaftigt sich mit der ,Zukunft des Parlamentarismus in Nordrhein-
Westfalen“.? Es soll — ausweislich des Werkvertrages vom 26. November 2012 — Kon-
zepte zur Weiterentwicklung des Landesparlamentarismus in Nordrhein-Westfalen
entwickeln. Inhalt und Aufbau des Gutachtens ergeben sich ebenfalls aus dem Werk-
vertrag. Danach i1st Ausgangspunkt des Gutachtens eine Bestandsaufnahme, in der
Strukturen, parlamentssoziologische Grundlagen und Performanz des Landtages NRW
im Vergleich zu anderen Bundeslandern analysiert und bewertet werden. Herausgear-
beitet werden soll In diesem Teil, ob und inwieweit der Landtag NRW 1im Vergleich zu
anderen Landesparlamenten® Gemeinsamkeiten und Besonderheiten aufweist und wie
diese ggfs. zu bewerten sind (Teil B). Eine solche Bestandsaufnahme ist — schon auf-
grund von Zeitbeschrankungen — notwendig selektiv; sie erhebt nicht den Anspruch,

Geschichte, Struktur und Funktionsprofil des Landtages NRW umfassend darzustellen.

Auf Basts der vorgenommenen Bestandsaufnahme sind Konzepte zur Weiterentwick-
lung des Landesparlamentanismus in Nordrhein-Westfalen zu entwickeln (Teil C). In
diesem Teil sollen aktuelle Herausforderungen und Chancen identifiziert werden, um

die zukinftige Entwicklung des Landtages NRW skizzieren zu kénnen.

Daber werden zwel in der einschidgigen politikwissenschaftlichen Forschung im Vor-
dergrund stehende Themen fokussiert, die hier unter den beiden Begriffen ,Repréasen-
tationsfahigkeit nach unten” und ,Reprasentationsfahigkeit nach oben” zusammenge-
fasst werden. Die Diskussion um die ,Reprasentationsfahigkeit nach unten® (Kapitel 7)
schlief3t an das Problem an, dass sich in nachlassender Wahibeteiligung und dem
vermehrten Gebrauch direktdemokratischer Verfahren eine sinkende Akzeptanz von

parlamentarisch getroffenen Entscheidungen manifestiert. In Frage steht also, inwie-

2 In dem Gutachten wird meist nur die mannliche Form benitzt, um die Lesbarkeit zu gewahrleisten. Doch unab-
hangig von den Formulierungen sind stets Ménner und Frauen in gleicher Weise angesprochen.
3 In dem Gutachten wird der Begriff: ,Landesparlament" benitzt. Zwar ist in der fachwissenschaftlichen Literatur

und n der politischen Publizistik der Terminus ,Landtage” durchaus Ublich, um Landesvolksvertretungen zusam-
menfassend zu kennzeichnen. Doch umfasst dieser Begriff nur die Volksvertretungen der Flachenldnder und
schlief3t somit die Blrgerschaften in Hamburg und Bremen ebenso aus wie das Abgeordnetenhaus Berlin.
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weit der Landtag NRW weiterhin in der Lage sein wird, gesellschaftlich relevante Inte-
ressen und Gruppen dauerhaft in das politische System zu integrieren und getroffene
Entscheidungen gegenuber der Landesbevélkerung wirkmachtig durchzusetzen. In
diesem Kontext ist ein Doppeltes zu prifen: zum einen, ob und inwieweit direktdemo-
kratische Verfahren die Akzeptanz parlamentarischer Entscheidungen erhéhen kénnen
oder — im Gegenteil — diese untergraben. Zum anderen ist zu prifen, ob und inwieweit
sich neue Beteiligungsverfahren (E-Parlamentarismus) auf die parlamentarische Arbeit
Ubertragen lassen und ggfs. zu emner neuen Form parlamentarischer Représentation

fahren.

Mit dem Stichwort ,Représentationsfahigkeit nach oben® ist die Frage angesprochen,
ob und inwieweit Parlamente effektiv an der Staatsleitung und der politischen Ent-
scheidungsfindung beteiligt sind (Kapitel 8). Eine besondere Herausforderung stellt hier
das bundesstaatliche und europdische Mehrebenensystem dar, das, so die herrschen-
de Meinung, eine ,Entparlamentarisierung® hervorgerufen habe. Kompetenzverlage-
rungen an den Bund oder die EU sowie exekutive Verflechtungsstrukturen transformie-
ren in dieser Perspektive Landesparlamente in ,policy takers”, die nicht in der Lage
sind, wirkméchtig an Entscheidungsprozessen teilzunehmen.* Die Herausforderung
besteht mithin darin, Landesparlamente mit solchen Kompetenzen auszustatten, dass
sie aktiv an der Politikgestaltung Uber Ebenen hinweg teilnehmen kénnen. Politikwis-
senschaftlich haben sich daber in den letzten Jahren zwel Diskussionsstrange heraus-
kristallisiert: Zum einen kdnnen Landesregierungen starker an das Parlament ,gekop-
pelt" werden. D.h. ein Landesparlament kann ,seine“ Reglerung mit einem mehr oder
weniger verbindlichen Mandat ausstatten. Die politischen Folgen einer solchen ,Man-
datierung” sind allerdings noch nicht systematisch untersucht. Zum anderen stellt sich
die Frage, wie Landesparlamente ihre Gestaltungsmacht wirkungsvoll und frihzeitig
zur Geltung bringen kénnen und sich vom reaktiven ,policy-taker” zum aktiven ,policy-
maker” wandeln kénnen. Hier werden gegenwartig drer Mallnahmen diskutiert: eine
friihzeitigere und umfassendere Information der Landesparlamente, MalRnahmen im
Bereich der Subsidiaritatskontrolle und der Aufbau eines Mehrebenenparlamentaris-
mus. Auch hier wertet das Gutachten einschlagige Studien aus und arbeitet landespar-
lamentarische Erfahrungen heraus, um mégliche Entwicklungen und Herausforderun-
gen zu \dentifizieren. Auf Grundlage der durchgefihrten Analysen werden abschlie-

Rend Schlussfolgerungen gezogen.

4 Vgl. dazu: K. Auel, Europaisierung 2011; C. Sprungk Parlamentarismus 2011.
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Das Gutachten schlief3t an drei politikwissenschaftliche Forschungszwelige an: zum
ersten an die Forschung zu Landesparlamenten, die in den letzten Jahren einen be-
achtlichen Aufschwung genommen hat; an die Féderalismus- und Mehrebenenfor-
schung sowie an die Forschung zur politischen Beteiligung einschliefdlich der Analysen
zu direktdemokratischen Verfahren und zur E-Democracy. Neben Sekundaranalysen
zum Landtag NRW? stiitzt sich das Gutachten auf einschlagige Quellen und Dokumen-
te (v.a. Parlamentaria). AuRerdem verwertet die Studie Daten, die im Rahmen des SFB
580/Parlamentarierbefragung (Leitung Prof. Dr Heinrich Best) der Universitat Jena er-

hoben wurden,® auf Studien, die von ,Direkte Demokratie e.V '

erstellt wurden sowie
auf einschlagige Berichte von parlamentarischen Kommissionen. Ohne in jedem Ein-
zelfall darauf zu verweisen, nimmt das Gutachten immer wieder Bezug auf vom Ver-
fasser friher vorgelegte Analysen, die sich mit Landesparlamenten in Deutschland, mit

Foderalismus und mit anderen einschlagigen Themen befassen.®

5 Z.B. U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag 2012; B. Dierl et al.. Der Landtag 1982; D. Duding, Parlamentaris-
mus 2008; N. Grasselt et al. (Hrsg.), Der Landtag 2011; J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997

6 Vgl. H. Best et al., Zwmischenauswertungen 2004, H. Best et al., Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung 2007;
H. Best et al., Jenaer Parlamentanerbefragung 2010. Die Ergebrusse finden sich unter: http://www.sfb580.uni-
jena.de/>

7 Vgl. <http://www.mehr-demokratie.de>

8 Vgl. v.a. W Reutter, Féderalismus 2008; S. Mielke/ W Reutter, Landesparlamentansmus 2012. An beide Studien
lehnt sich das Gutachten eng, teilweise wortlich an, ohne dies immer auszuweisen. Auf weitere vom Verfasser
angefertigte Untersuchungen wird gesondert verwiesen.
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TEILB — DERLANDTAG NORDRHEIN-WESTFALEN IM
BUNDESLANDERVERGLEICH

3. Organisation und Strukturen

Nach Stefan Marschall® sind Parlamente komplexe Organisationen. Sie verfiigen Uber
elgenstandige Ressourcen, treten nach aullen als einheitliche Akteure auf und besit-
zen Substrukturen, die konfligierende Ziele verfolgen kénnen und in Wettbewerb zu-
einander stehen. Diese typologische Einordnung trifft auch auf Landesparlamente ein-
schliedlich des Landtags NRW zu. Auch sie miissen politische, funktionale und demo-
kratische Anforderungen in Einklang bringen, um legitimiert und effektiv entscheiden
und handeln zu kénnen. Fir Landesparlamente bedeutet dies, dass sie als Verfas-
sungsorgane (iber Ressourcen und Leitungsgremien (Prasident, Prasidium, Altesten-
rat) sowie einen unabhangigen Verwaltungsstab verfugen (Kapitel 3.1 ), dass sie spezi-
fische Arbeitsstrukturen ausbilden (Ausschiisse und Plenum) (Kapitel 3.2.) und dass
sie Strukturen bereitstellen, um politische Unterstiitzung fir und Opposition gegen die
Reglerung mobilisieren zu kénnen (Kapitel 3.3.). In allen drei Dimensionen weist der
Landtag NRW zwar einige Besonderheiten auf, doch erlauben diese Besonderheiten
nicht, von einem eigenstandigen Parlamentarismustyp oder einem spezifischen Ent-
wicklungspfad zu sprechen. Der Landtag NRW lasst sich ohne Abstriche als Mischung
aus Rede- und Arbeitsparlament qualifizieren, das in einem parlamentarischen Regie-
rungssystem die ihm zugewiesenen Funktionen ebenso gut erfullt wie andere Landes-
parlamente. Auch verfliigt es Giber Ressourcen, um den grundsatzlichen Anspruch nach

Autonomie gegeniiber anderen Verfassungsorganen geltend machen zu kénnen.

Ein Vergleich von Landesparlamenten muss berlcksichtigen, dass Legislaturperioden
unterschiedlich lange sind. Zur Onentierung und zeitlichen Einordnung der Legislatur-
perioden der Landesparlamente dient Tabelle 1 Sie zeigt, dass die Anzahl der Wahl-
perioden In den alten Bundeslandern zwischen 20 (HH) und 15 (BAY, SLD) variiert; in
den neuen Bundeslandern wurden seit 1990 5 bzw. 6 Landtage gewéhlt, in NRW wa-
ren es 16. Insgesamt haben seit 1946 die Landesparlamente 195 Legislaturperioden

vollsténdig absolviert, wobel die Lander der ehemaligen sowjetischen Besatzungszone

9 S. Marschall, Parlamentarismus 2005, S. 120 ff., vgl. auch: W Reutter, Foderalismus 2008, S. 150 ff.
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Tabelle 1 Wahiperioden der Landesparlamente seit 1946 (Stand: April 2013)

WP BW BAY BER BB HB HH HES My NDS NRW RP SLD SN ST SH TH
1. 1962 1946 1951 1990 1947 1946 1946 1990 1947 1947 1947 1947 1990 1990 1947 1990
2, 1956 1950 1955 1994 1951 1949 1950 1994 1951 1950 1951 1952 1994 1994 1950 1994
3. 1960 1954 1959 1999 1955 1953 1954 1998 1955 1954 1955 1955 1999 1998 1954 1999
4. 1964 1958 1963 2004 1959 1957 1958 2002 1959 1958 1959 1960 2004 2002 1958 2004
5. 1968 1962 1967 2009 1963 1961 1962 2006 1963 1962 1963 1965 2009 2006 1962 2009
6. 1972 1966 1971 - 1967 1966 1966 2011 1967 1966 1967 1970 - 2011 1967 -
7 1976 1970 1975 - 1971 1970 1970 - 1970 1970 1971 1975 - - 1971 -
8. 1980 1974 1979 - 1975 1974 1974 - 1974 1975 1975 1980 - - 1975 -
9. 1984 1978 1981 - 1979 1978 1978 - 1978 1980 1979 1985 - - 1979 -
10. 1988 1982 1985 - 1983 1982 1982 - 1982 1985 1983 1990 - - 1983 -
11. 1982 1986 1989 - 1987 1982 1983 - 1986 1990 1987 1994 - - 1987 -
12, 1996 1990 1990 - 1991 1986 1987 - 1990 1995 1991 1999 - - 1988 -
13. 2001 1994 1995 - 1995 1987 1991 B 1994 2000 1996 2004 = - 1992 -
14. 2006 1998 1999 - 1999 1991 1995 - 1998 2005 2001 2009 - - 1996 -
15. 2011 2003 2001 - 2003 1993 1999 - 2003 2010 2006 2012 - - 2000 -
16. - 2008 2006 - 2007 1997 2003 - 2008 2012 2011 - - - 2005 -
17 - - 2011 - 2011 2001 2009 - 2013 - - - - - 2009 -
18. - - - - - 2004 - - - - - - - - 2012

19. - - - - - 2008 - - - - = - - - - -
20. - - - 2011 - - - - - - - - -

BW = Baden-Wirrttemberg; BAY = Bayern; BER = Berlin; BB = Brandenburg; HB = Hansestadt Bremen; HH = Hanse-
stadt Hamburg; HES = Hessen; MV = Mecklenburg-Vorpommern; NDS = Niedersachsen; NRW = Nordrhein-Westfalen;
RP = Rheinland-Pfalz; SLD = Saarland; SN = Sachsen; ST = Sachsen-Anhalt; SH = Schleswig-Holstein; TH = Thurnn-
gen

Quelle: eigene Zusammenstellung.

ebenso wenig mitgerechnet sind wie Wurttemberg-Baden, Wurttemberg-Hohenzollern
und Baden.

3.1 GréBe, Leitungsorgane und Ressourcen

Die Frage, ob Grofle, Ressourcen sowie Zusammensetzung und Kompetenzen der
Leitungsorgane sich auf die Macht und die Performanz eines Parlamentes nieder-
schlagen, ist nur schwer zu beantworten. Folgt man Martin Sebaldt, der nationale Par-
lamente vergleichend untersucht hat, lassen sich keine eindeutigen Zusammenhénge
feststellen. Weder die GroRRe eines Parlamentes noch die Bestandsgarantie scheinen
danach erklaren zu kénnen, wie gut oder wie schlecht ein Parlament seine Aufgaben
erfullen kann. Allein die ,Arbeitsorganisation”, d.h. das Ausschusswesen, sage etwas
daruber aus, wie ein Parlament die Aufgaben der Regierungsbildung, der Kontrolle, der
Gesetzgebung sowie der Reprasentation und Kommunikation erfiillen kénne.'® Den-

noch werden hier diese Aspekte vergleichend untersucht, um die Unterschiede zwi-

10 M. Sebaldt, Die Macht 2009, S. 143 ff. Sebaldt untersucht: ParlamentsgréRe, Bestandsgarantie, Machtdispersion
und Arbeitorganisation (Rede- oder Arbeitsparlamente).
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Tabelle 2: Lange der Wahlperioden und Anzahl der Mandate (erste und aktuelle Wahlperiode;
Stand: Dezember 2012)

Lange der Mindestanzahl der gesetz- Anzahl der Maximale An-
Wahlperiode lichen Mandate Abgeordneten zahl der Ab-
geordneten
1. WP Lfd. WP 1. WP Lfd. WP 1. WP Lfd. WP
(in Jahren) (in Jahren) (abs.) (abs.) (abs.) (abs.) (abs.)
BW 4 5 120 120 121 138 155
BAY 4 5 204 180 180 187 204
BER 4 5 200 130 130 149 206
BB 4 4 88 88 88 88 89
HB 4 4 100 100 100 83 100
HH 4 5 110 121 110 121 121
HES 4 5 90 110 90 118 118
MV 4 5 66 71 66 71 71
NDS 4 5 155 135 149 152 183
NRW 4 5 200 181 216 237 239
RP 4 5 101 101 101 101 101
SLD ag 5 50 51 50 51 51
SN 4 5 120 120 120 132 132
ST 4 5 99 91 106 105 116
SH 4 5 69 69 70 69 95
TH 4 5 88 88 89 88 89

a) Die funfjahnge Wahlperiode war zundchst nur fir die erste Legislaturperiode vorgeschrieben, doch wurde diese
Regelung 1951 in die Verfassung aufgenommen;

Quelle: <http://www.wahlrecht.de/landtage/index.htm> (Zugriff: 27 Dez. 2012), die Beitrdge in: S. Mielke/W Reutter
(Hrsg.), Landesparlamentarnismus 2012,

schen den Landesparlamenten herauszuarbeiten und so strukturelle Voraussetzungen

fur die Performanz und die Leistungsfahigkeit von Landesparlamenten zu identifizieren.

3.11 Grole

Gemessen an der Anzahl der Mandate ist der Landtag NRW das gréfite Landesparla-
ment in der Bundesrepublik Deutschland. Seine gesetzliche Mindestzahl liegt gegen-
wartig bei 181, es verflugt mit aktuell 237 Abgeordneten auch Uber die meisten Volks-
vertreter und hatte in der 11 Wahlperiode die meisten Abgeordneten — namlich 239 —,

die ein Landesparlament in der Bundesrepublik Deutschland bisher hatte (Tabelle 2).

Dass Landesparlamente unterschiedlich gro3 sind, ist eine ebenso zutreffende wie ba-
nale Feststellung. Gleichwohl bleibt erklarungsbedurftig, wieso Landesparlamente in ih-
rer Grofle variieren und welche Kriterien herangezogen werden kénnen, um die Grélde
eines Parlamentes theoretisch einordnen und bewerten zu kénnen."" Zudem wird h&u-
fig unterstellt, dass Landesparlamente Uber identische Aufgabenprofile verfugen wiir-

den, die bestimmt werden durch den bundesstaatlichen Aufbau und das européische

11 Vgl. R. Taagepera, The Size 1972; S. Marschall, Parlamentansmus 2005, S. 120 ff., W Reutter, Foderalismus
2008, S. 150 ff., M. Sebaldt, Die Macht 2009, S. 145 ff.
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Schaubild 1 Gesetzliche und tatsachliche Anzahl der Mandate im Landtag Nordrhein-Westfalen
(abs., 1947 bis 2010)

1947 1950 1954 1958 1962 1966 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2012

B Gesetzlich festgelegte Mindestanzahl [ Tatsachliche Anzahl der Abgeordneten

Quelle: Landtag NRW, Landtagswahlen 1947 bis 1990, 1995, 2000, 2005, 2012; eigene Darstellung.

Mehrebenensystem. Anerkannte Mallstabe, aus denen sich eine ,ideale” Gréle emnes
Parlamentes ableiten lieRe, existieren nicht. Cum grano salis lassen sich dennoch
reprasentations- und demokratietheoretische Dimensionen unterscheiden, um die Gro-
Re eines Parlamentes zu analysieren: Zum einen interessiert, wie viele Wéahler durch
einen Abgeordneten vertreten werden sollen, damit die Kommunikation zwischen Rep-
rasentierten und Reprasentanten noch gewahrleistet 1st. Zum anderen muss ein Par-
lament gro3 genug sein, um seine Aufgaben erfillen zu kénnen und die interne Ar-

beitsfahigkeit zu gewéhrleisten.

Die wenigen einschlagigen Untersuchungen, die sich mit dieser Frage — bezogen auf
Landesparlamente — empirisch beschéaftigen, verweisen daber auf weitere Faktoren,
die die Entscheidungen tber die GréRRe eines Landesparlamentes gepragt haben: auf
die Bevolkerungsgrofle (bzw. die Anzahl der Wahlberechtigten), auf das erwartete Auf-
gabenprofil, auf den Parlamentstyp und das damit verkniipfte Regierungssystem sowie
a:Jf historische Traditionen. Uberlagert wurden diese Aspekte vielfach von finanziellen
Erwégungen und dem Versuch, die Kosten flir parlamentarische Vertretungen zu redu-
zieren. Das hat insgesamt eine ,Rationalisierung® der parlamentarischen Vertretung
begunstigt. Gemeint i1st damit, dass der Aufwand fur parlamentarische Vertretung be-
grenzt, mehr noch: gesenkt werden soll. Niedergeschlagen hat sich dies in dreierlel
Hinsicht: in einer inzwischen in fast allen Landern — auer in Bremen und Hamburg —
auf finf Jahre verlangerten Wahlperiode, in einer Reduktion der gesetzlichen Mindest-
anzahl der Mandate in Bayern, Berlin und Nordrhein-Westfalen und in — hier nicht wei-

ter behandelten — Reformen der Didten und Kostenpauschalen (Tabelle 2).
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Der Landtag Nordrhein-Westfalen war diesbezlglich in zwelerlelr Hinsicht Trendsetter
ber der Verlangerung der Wahlperiode von vier auf finf Jahren und bei der Reduktion
der gesetzlichen Mindestanzahl der Mandate. Zwar hatte das Saarland schon 1947 el-
ne finfjahrige Wahiperiode eingefiihrt, doch fand diese Regelung keine Nachahmer in
den Landern der alten Bundesrepublik. Erst Nordrhein-Westfalen Gbernahm diese Re-
gelung und etablierte 1970 eine fiinfiahrige Wahlperiode. Die anderen Bundeslander
folgten diesem Modell ab Mitte der 1990er Jahre. Gleichzeitig gehotrte Nordrhein-
Westfalen — zusammen mit Bayern und Berlin — zu den Bundeslandern, die die gesetz-
liche Mindestanzahl der Mandate reduzierte und zwar von 201 (seit 1975) auf 181 (ab
2005).%

Gemessen an der gesetzlichen Mindestanzahl von 181 Mandaten, i1st der Landtag
NRW somit das aktuell grofite Landesparlament in der Bundesrepublik Deutschland,
liegt allerdings nur knapp vor dem Bayerischen Landtag (180 Mandate) und — schon
mit deutlich gréBerem Abstand — dem Niedersachsischen Landtag (135 Mandate). Al-
lerdings lag aufgrund von Uberhang- und Ausgleichsmandaten die Anzahl der Abge-
ordneten in Nordrhein-Westfalen nicht selten deutlich Gber der gesetzlich festgelegten
Mindestanzahl (Schaubild 1). Der Landtag NRW hatte in der 11 Wabhlperiode
(1990/95) sogar 239 Abgeordnete und war damit das grofte Landesparlament in der
Geschichte der Bundesrepublik; in der 16. Wahlperiode fielen 56 Uberhang- und Aus-
gleichsmandate an.

Den in absoluten Zahlen gemessenen Spitzenplatz verliert der Landtag Nordrhein-
Westfalen, wenn die Mandatszahlen zu anderen Messgréflen ins Verhaltnis gesetzt
werden. Zwet Aspekte sind hier relevant: die Entwicklung im Zeitablauf (Tabelle 4) und
der Bundesléndervergleich (Tabelle 3). So zeigt sich in Nordrhein-Westfalen — wie in
anderen Bundeslandern — eine 1im Zeitablauf sich vergrofernde Vertretungsrelation.
Bezogen auf die gesetzliche Mindestanzahl der Abgeordneten reprasentierte 1950 ein
einzelner Abgeordneter iIn NRW noch 44.462 Wahlberechtigte und 64.630 Einwohner;
im Jahre 2010 waren dies 73.299 Wahlberechtigte und 98.592 Einwohner (Tabelle 4).
Die Abgeordneten in Nordrhein-Westfalen miissen auch im Vergleich zu anderen Bun-
deslandern die meisten Wahlberechtigten und die meisten Einwohner vertreten (Tabel-
le 4).

12 In Bayern wurde die Mindestanzahl nach der Landtagswahl 1998 von 204 auf 180 gesenkt; in Berlin wurde die
Anzahl der Mandate nach der Vereinigung zweimal gesenkt und zwar von 200 (1990) tber 150 (1995) auf 130
(seit 1999).
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Tabelle 3: Einwohner, Wahlberechtigte, Abgeordnete (Stand: Dezember 2012)

PEinwohner 2012

9Anzah! der Wahl-

Mindestanzahl der

Einwohner pro Wahlberechtigte pro

(in Mio.) berechtigten Abgeordneten Abgeordneten Abgeordneten

(M (2) 3) (5) (6)
HB 0,66 494 .167 83 7.967 5.954
HH 1.80 1.254.638 121 14.866 10.369
SLD 1,01 797.512 51 19.870 15.637
MV 1,63 1.373.932 71 23.024 19.351
TH 2,22 1.910.074 88 25.241 21.705
ST 2,31 1.988.172 91 25.421 21.848
BER 3,51 2.469.716 130 26.937 18.998
BB 2,49 2.126.357 88 28.359 24.163
SN 4,13 3.510.336 120 34.475 29.253
RP 4,00 3.088.199 101 39.595 30.576
SH 2,84 2.239.615 69 41.125 32.458
HES 6,10 4.375.286 110 55.383 39.775
NDS 7,91 6.087.297 135 58.618 45.091
BAY 12,61 9.321.417 180 69.977 51.786
BW 10,90 7.622.873 120 89.886 63.524
NRW 17,84 13.262.049 181 98.574 73.271

a) Aufsteigend geordnet nach Spalte (5); b) Einwohner sind deutsche Staatsbirger, Auslénder, Kinder, Jugendliche
und alle anderen Wohnsitzberechtigten, wenn sie ihren Hauptwohnsitz im angegebenen Bundesland haben; c) Stand
jeweils: letzte Landtagswahl.

Quelle: Gebiet und Bevélkerung — Flache und Bevolkerung, Statistische Amter des Bundes und der Lander, in:
<http://www statistik-portal.de/statistik-portal/de_jab_01_jahrtab1.asp> (Zugriff: 24. Dezember 2012); Parlamentsdo-

kumentationen der Landesparlamente; eigene Berechnungen.

Dies ist keineswegs nur darauf zuriickzufihren, dass die Anzahl der Einwohner bzw.

Wahlberechtigten gestiegen ist und diejenige der gesetzlichen Mandate in NRW ge-

senkt wurde, sondern auch daruf, dass der Anteil der Einwohner, die sich an Parla-

Tabelle 4 Einwohner, Wahlberechtigte und Anzahl der ge-
setzlich vorgesehenen Sitze im Landtag NRW
(1950 bis 2012)

Mindest- Einwohner Wahl-

Einwohner Wahlbe- anzahl der ro Abge- berechtigte

(inMio)  rechtigte Abge- P 9€° pro Abge-

ordneten

ordneten ordneten
1950 12,93 8.892:305 200 64.630 .. 44.462
1970 17,00 11.890.609 200 85.024 59.453
1975 17,13 12.035.289 200 85.648 60.176
1980 17,06 12.342.282 201 84.867 61.404
1985 16,67 12.705.763 201 82.955 63.213
1990 17,35 13.036.004 201 86.317 64.856
1995 17,89 13.041.964 201 89.020 64.885
2000 18,01 13.061.265 201 89.601 64.981
2005 18,06 13.230.366 181 99.769 73.096
2010 17,84 13.267.052 181 98.592 73.299
2012 17,84 13.262.049 181 98.569 73.271

Quelle: eigene Berechnungen; U: Andersen/R. Bovermann, Der Landtag
2012, S. 404; Information und Technik Nordrhein-Westfalen, Geschaftsbe-
reich Statistik (Hrsg.), Bevolkerung, 2012, S. 35.

mentswahlen beteiligen koén-
nen, gestiegen st (Tabelle
5). Bestimmt wird die Anzahl
der Wahlberechtigten an den

Einwohnern im Wesentlichen

-durch zwel Faktoren: durch

das Wahlalter und durch den
Anteil der Einwohner ohne
deutsche Staatsangehorig-
keit. So 1st das ,formale Rep-
rasentationsniveau® - ge-
messen als Anteil der Wahl-
berechtigten an den Einwoh-
nern — von 68,8 (1950) Gber
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Tabelle 5: Repréasentationsniveau in NRW- Einwohner und Wahlberechtigte (1950-2012)

Reprasentationsniveau

Einwohner Wahi- glltige Anteil der Wahl- Anteil der giiltigen

(in Mio.) berechtigte Stimmen berechtigten an Stimmen an

Einwohnern Einwohnern
(abs.) (abs.) (abs.) (in %) (in %)
1950 12.926.000 8.892.305 6.201.117 68,8 48,8
1970 17.004.851 11.890.609 8.677.827 69,9 51,0
1975 17 129.615 12.035.289 10.262.205 70,3 59,9
1980 17.058.193 12.342.282 9.818.518 72,4 57,6
1985 16.674.051 12.705.763 9.479.440 76,2 56,9
1990 17.349.651 13.036.004 9.291.974 75,1 53,6
1995 17.893.045 13.041.964 8.294.235 72,9 46,4
2000 18.009.865 13.061.265 7.336.411 72,5 40,7
2005 18.058.105 13.230.366 8.244.014 73,3 45,7
2010 17.845.145 13.267.052 7.760.546 74,3 43,5
2012 a)17.841.000 13.262.049 7.793.995 74,3 43,7

a) Stand: 31 Dez. 2011.

Quelle: eigene Berechnungen; U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag, 2012, S. 404; Information und Technik Nord-
rhein-Westfalen, Geschéaftsbereich Statistik (Hrsg.), Bevolkerung 2012, S. 35; Landeswahlleiterin, Landtagswahl 2010
und 2012, jeweils S. 9. eigene Berechnungen.

69,9 (1970) auf 74,3 Prozent (2010) gestiegen, wobei der héchste Wert von 76,2 Pro-
zent im Jahre 1985 erreicht wurde (Tabelle 5). Allerdings ist gleichzeitig die Wahlbetel-
ligung gefallen, so dass der Anteil der giltigen Stimmen an den Einwohnern — hier be-
zeichnet als ,aktualisiertes Reprasentationsniveau® — inzwischen auf 43,7 Prozent und
damit unter das Niveau von 1950 gefallen ist. Jeder Versuch, Uber eine Veranderung
der rechtlichen Rahmenbedingungen die politische Beteiligung zu erhéhen, muss die-
ses Auseinandertreten von formalem und aktualisiertem Reprasentationsniveau be-
rucksichtigen.

In Verbindung mit der seit 1970 von vier auf flinf Jahre verlangerten Wahlperiode ergibt
sich aus dieser gesunkeren Vertretungsrelation eine ,Rationalisierung politischer Rep-
rasentation Burger und Burgerinnen erhalten nicht nur seltener die Méglichkeit zur po-
litischen Beteiligung, sondern die Abgeordneten missen auch eine deutlich héhere

Anzahl von Wahlern und Wahlerinnen reprasentieren.

3.1.2 Leitung und Ressourcen

Landesparlamente sind Verfassungsorgane, die Uber Ressourcen und gewahlte Lel-
tungsstrukturen verfigen missen. Sie bendétigen also ausreichend Mittel, um Mandats-
trager finanzieren und einen Verwaltungsstab unterhalten zu kénnen, und sie miissen

ihre internen Verfahrensablaufe autonom gestalten und organisieren kénnen. Der
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Tabelle 6: Anzahl der Abgeordneten und Fraktionen sowie Zusammensetzung der Leitungsorgane
in Landesparlamenten (Stand: Dezember 2006)

Plenum Prasidenten, Vizeprasidenten, Prasidium Altestenrat
Anzahl der Anzahl Anzahl der Grofle des Anzahl GroBe des Al-  Anzahl der
Abgeordne-  der Frak- Prasiden- Prasidiums der ver- testenrats vertrete-
ten tionen ten und Vi-  (inkl. Prdsiden-  tretenen (inkl. Prasiden-  nen Frak-
bzw. zeprési- ten und Vize- Fraktio- ten und Vize- tionen
Gruppen® denten préasidenten) nen prasidenten)
BW 139 4 3 18 4 - -
BAY 180 3 3 11 3 14 3
BER 149 5 3 15 5 15 5
BB 88 4 2 12 4 - -
HB 83 *5 3 6 3 - -
HH 121 3 4 7 3 18 3
HES 119 4 5 9 4 19 4
MV 71 5 4 - 4 8 5
NDS 183 4 5 5 3 22 4
NRW 187 4 4 4 4 19 4
RP 101 3 4 4 3 19 3
SLD 51 4 3 6 4 10 4
SN 124 6 4 20 6 - -
ST 115 4 3 - - 16 4
SH 69 5 3 - 2 8 5
TH 88 3 3 3 3 10 3

a) Fraktionen und Gruppen, zu Beginn der Legislaturperiode; b) einschlieRlich FDP und DVU, die Uber jeweils einen
Abgeordneten in der Blrgerschaft verflgten.

Quellen: W Reutter, Fdderalismus 2008, S. 163.

Landtag NRW entspricht in dieser Hinsicht bekannten Mustern. Er verfligt mit Prasi-
dent/in, Vizeprasidenten/innen, Prasidium, Altestenrat und Landtagsverwaltung Gber
die in allen Landesparlamenten — wenn auch mit leichten Variationen — anzutreffenden
Leitungsstrukturen (a), Uber eine Landtagsverwaltung (b) und 1st im Haushalt mit einem
Einzelplan ausgewiesen (c).

(a) Leitungsstrukturen: Im Detail existieren belr der Ausgestaltung der Leitungs-
strukturen zwischen den Landesparlamenten durchaus Unterschiede (Tabelle 6). An-
ders als In NRW gehdren z.B. in Bayern und Bremen die SchriftfiUhrer dem Prasidium
an, zumeist sind diese aber — wie in Nordrhein-Westfalen — lediglich Teil des Sitzungs-
vorstandes. Auch gibt es in einigen Landtagen keinen Altestenrat, wéhrend andere oh-
ne eigenstandiges Prasidium auskommen (Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt
und Schleswig-Holstein). Eine abschlieRende Bewertung dieser Unterschiede ist nicht
mdglich. Untersuchungen, ob und inwieweit solche Unterschiede den parlamentari-
schen Arbeitsablauf und die parlamentansche Leistungsféhigkeit wirkmachtig pragen,
liegen nicht vor. Hinzu kommt, dass sich aus den in Tabelle 6 dargestellten Aspekten

kemn belastbares Muster herauskristallisiert. Allein die GréfRe des Altestenrates scheint
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Tabelle 7 Strukturdaten zu Verwaltungen von ausgewdhiten Landesparlamenten
(Stand: 2004 und 2013)”

Anzahl der Anzahl Mitarbeiter in Mitarbeiter pro "’ Anzahl Abteilungen in

Abgeordneten Landtagsverwaltung Abgeordneter Landtagsverwaltung

2004 2013 2004 2013 2004 2013 2004 2012
BW 128 138 2132 2155,5 1,03 1,13 2 2
BAY 180 187 217 216 1,21 1,16 3
BER 141 149 159 154,5 1,13 1,04 3 -
BB 88 88 115 124 1,31 1,41 2 2
HES 110 118 37,5 58,5 1,25 1,34 2 2
My 71 71 120 126 1,69 1,77 2 2
NDS 183 152 162 162 0,89 1,07 2 2
NRW 231 237 9323 287 1,40 1,21 4 2
RP 101 101 121 132,2 1,20 1,22 2 2
SLD 51 51 79 82 1,55 1,61 2 2
SN 120 132 156 154 1,30 1,17 2 2
SAT 115 105 129 130 1,12 1,24 4 -
SH 89 95 107 106 1,20 1,12 3 -
TH 88 88 110 128 1,25 1,45 2 2
Gesamt 1.696 1.712 2.067,5 2.115,7 - - - -
Durchschnitt 121 122 148 151 1,28 1,25 - -

a) Ohne Parlamentarischen Beratungsdienst und ohne Fahrer der Fraktionsvorsitzenden; b) ohne Stabsstellen beim
Prasidenten oder dem Leiter der Landtagsverwaltung.

Quelle: Der Prasident des Landtags von Baden-Wiurttemberg (Hrsg.): Der Landtagsspiegel, Stuttgart 2004, S. 40, hier
zit. nach: Politik & Unterricht 4/2004: 55; Der Landtag von Baden-Wirttemberg, Landtagsspiegel, 2013, S. 45; Homepa-
ges der Landesparlamente.

mit der Anzahl der Abgeordneten positiv zu korrelieren (r=0,71). Doch ansonsten las-

sen sich keine signifikanten Zusammenhéange feststellen.

Gleichwohl weisen die Landesparlamente typenprdgende Gemeinsamkeiten auf, die
die Zusammensetzung, die Wahl und die Funktionen der Leitungsgremien betreffen
und die auch im Landtag NRW zu finden sind. Wie in den meisten anderen Landespar-
lamenten sind im Landtag NRW alle Fraktionen in allen Leitungsgremien vertreten (Ta-
belle 6)." Ein solches auf Kooptation fuBendes Verfahren hat sich in den Landespar-
lamenten bewahrt. Es entspricht dem meist konsensualen Charakter dieser Gremien,
gewahrleistet, dass — von Ausnahmen abgesehen — Entscheidungen von den Fraktio-
nen akzeptiert werden, und tragt dazu bel, dass neue Parteien (wie aktuell die Piraten-
partei) in das parlamentarische Geschehen integriert werden. (Probleme tauchen nur
auf, wenn rechtsextremistische Parteien wie die NPD in Mecklenburg-Vorpommern und
in Sachsen oder die DVU in Brandenburg in den Landtag einziehen.) ‘Dle Funktionen
der Leitungsgremien des Landtages NRW entsprechen denjenigen anderer Landespar-

lamente, auch wenn die Kompetenzen auf die einzelnen Organe unterschiedlich aufge-

13 Dieses Prinzip setzte sich sogar in Brandenburg durch, als eine Vertreterin der DVU, Liane Hesselbarth, 1999
und 2004 ins Prasidium gewahlt wurde.
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teilt sind. Doch insgesamt sind Prasidentin, Prasidium und Altestenrat (einschl. der
Schriftfihrer) dafir zustandig, das Parlament nach auflen zu vertreten, die innere Ord-

nung aufrecht zu erhalten und die Arbeits- und Verfahrensablaufe zu organisieren.™

(b) Landtagsverwaltung: Wie in den meisten anderen Landesparlamenten ist die Land-
tagsverwaltung NRW inzwischen zweigliedrig aufgebaut.” In der in NRW 2006 etab-
lierten Struktur spiegeln sich die Grundfunktionen von Parlamentsverwaltungen, die
Dienstleistungen fir die Abgeordneten (Abteilung 1) erbringen und verwaltungsbezoge-
ne Aufgaben erfillen (Abteilung I1). Der Landtag NRW verfugt 2013 Uber 287 Stellen,
die im Haushaltsplan ausgewiesen waren.'® Damit besitzt er tiber die personell groRte
Verwaltung, obwohl die Anzahl der Beschaftigten seit 2004 um 36 Stellen reduziert
worden 1st (Tabelle 7)." Doch immerhin lasst sich festhalten, dass iIn NRW auf einen
Abgeordneten 1,21 Stellen in der Landtagsverwaltung kommen, damit liegt der Land-
tag NRW 2013 unter dem Durchschnitt aller Landesparlamente von 1,25 Stellen pro

Abgeordneten.

(c) Ressourcen: Landesparlamente benétigen nicht nur Rechte und Personal, um ihre
Aufgaben erfiillen zu kénnen, sondern auch finanzielle Ressourcen. Das ist zweifellos
eine banale Feststellung. Allerdings liegt bisher ein systematischer Vergleich der Aus-
gaben und Einnahmen aller Landesparlamente nicht vor Die wenigen Informationen,
die zu diesem Thema existieren, beruhen im Wesentlichen auf in den Haushaltsplanen
im Einzeltitel 01 veranschlagten Gesamtausgaben'® sowie auf vom Landtag Baden-
Wiirttemberg zusammengestellte Ubersichten. ' Diese Ubersichten kénnen wissen-
schaftlichen Anspriichen nicht genligen, weil unklar bleibt, ob und inwieweit die Haus-
haltsregeln, nach denen Einnahmen und Ausgaben verbucht werden, vergleichbar
sind.? Eine solche aufwendige Zusammenstellung kann hier nicht erarbeitet werden,
Schlussfolgerungen, die auf der bestehenden Datengrundlage gezogen werden, sind

daher nur unter Vorbehalt méglich.

14 Vgl J-V Lerch, Organisation 2011, S. 82 ff., J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 50 ff.

15 Vgl fur das Folgende: C.v Boetticher, Parlamentsverwaltung 2002, S. 161 ff.., W Reutter, Féderalismus 2008, S.
161 ff.

16 Landtag Baden-Wurttemberg, Landtagsspiegel 2013, S. 45 (Stand Januar 2013), vgl. auch Landtag Nordrhein-
Westfalen, Handbuch, 16 Wahlperiode 2012, S. 297

17 Allerdings waren 2004 die Mitarbeiter des Parlamentarnschen Beratungsdienstes und die Fahrer der Fraktions-
vorsitzende In der Erhebung berlcksichtigt, wahrend dies 2010 nicht der Fall war; fur die Entwicklung in Rhein-
land-Pfalz vgl. M. Schéafer, Datenhandbuch 2005, S. 554 f.

18 Vgl z.B. W Reutter, Féderalismus 2008, S. 170; S. Mielke/W Reutter, Landesparlamentarismus 2012, S. 25.
19 Vgl Landtag von Baden-Wirttemberg, Landtagsspiegel, 24. Jg. 2010/11, S. 40.

20 Die Haushaltsplane werden vom Finanzministerium NRW bereitgestellt und finden sich fur die o.g. Jahre in:
<http://www.fm.nrw.de/haushalt_und_finanzplatz/haushalt/05_haushaltsplaene/index.php> (Zugriff: 31.12.2012).
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Tabelle 8: Strukturdaten zu Ausgaben von Landesparlamenten (2004 und 2013)°

")Ausgaben im

Anzahl der é!”za"' der Haushaltplan Ausgaben Ausgaben
inwohner (Zuschuss) pro (Zuschuss) pro
Abgeordneten  5449/9012) 2004/2010 Einwohner Abgeordneten
{Zuschuss)
(abs.) (in Mio.) (in Tsd. Euro) (abs.) (in Tsd.)
Stand: 2004
BW 128 10.66 40.551 3,80 317
BAY 180 12.40 975.303 6,07 418
BER 141 3.39 30.819 9,09 219
BB 88 2.58 26.210 10,16 298
HES 110 6.09 40.655 6,68 370
MV 71 1.74 22.061 12,68 311
NRW 231 18.07 87.106 4,82 377
NDS 183 7.98 45,716 5,73 250
RP 101 4.05 31.257 7,72 309
SLD 51 1.06 13.488 12,72 264
SN 120 4.34 36.559 8,42 305
SATY 115 2.54 26.698 10,51 232
SH 89 2.81 23.599 8,40 265
TH 88 2.39 26.011 10,88 296
[%] 1211 57 37.574 8,4 302
Stand: 2013
BW 138 10,80 64.725 6,00 469
BAY 187 12,61 112.673 8,64 603
BER 149 3,51 39.069 11,13 262
BB. 88 2,49 36.293 14,56 412
HES 118 6,10 49.117 8,06 416
MV 71 1,63 30.640 18,78 432
NRW 237 17,84 116.090 6,51 490
NDS 152 7,91 55.504 7,02 365
RP 101 4,00 35.371 8,90 350
SLD 51 1,01 - 16.733 16,54 328
SN 132 4,13 49.912 31,30 378
SATY 105 2,31 32,515 21,98 310
SH 95 2,84 29.610 29,87 312
TH 88 2,22 37.564 25,19 427
1] 122,3 57 50.415 15,3 397

a) Ohne Parlamentarischen Beratungsdienst und Fahrer der Fraktionsvorsitzenden; b) bereinigt um die Versorgungs-
aufwendungen fur Mitarbeiter, die in Baden-Wurttemberg nicht im Einzelplan 01 des Haushalts, sondern zentral veran-
schlagt sind; ¢) ohne Baumalinahmen; d) ohne Stabsstellen beim Prasidenten, ohne Datenschutzbeauftragte etc.

Quelle: Prasident des Landtags von Baden-Wurttemberg (Hrsg.), Der Landtagsspiegel, 2004, S. 40, hier zit. nach: Poli-

tik & Unterricht 4/2004, S. 55; Landtagsspiegel, 2010/2011, S. 40; C.v. Boetticher, Parlamentsverwaltung 2002, S.
100ff., Der Landtag von Baden-Wdrttemberg, Der Landtagsspiegel 2013, S. 45.

Vergleicht man den Landtag NRW in dieser Hinsicht mit anderen Landesparlamenten,
fallen die Schlussfolgerungen ambivalent aus. Denn einerseits gehoért der Landtag
NRW zu den ginstigen Landesparlamenten, jedenfalls gemessen an den Ausgaben
pro Einwohner. Hier lag der Landtag NRW im Vergleich zu anderen Landesparlamen-
ten im Jahr 2004 mit 4,82 Euro pro Einwohner und 2013 mit 6,51 Euro pro Einwohner
jeweils an zweiter Stelle hinter dem Landtag Baden-Wiurttemberg (Tabelle 8). Anderer-
seits gab NRW pro Abgeordneten 2013 rund 490.000 Euro und 2004 rund 377.000 Eu-

ro aus; nach Bayern waren dies jeweils die zweithdchsten Aufwendungen pro Volks-
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vertreter (Tabelle 8). Er liegt damit in beiden Jahren deutlich Gber dem Durchschnitt
von 302.000 bzw. 397.000 Euro pro Abgeordneten. Doch muss, wie erwdhnt, erst eine
detaillierte und den unterschiedlichen Haushaltsregeln entsprechende Datenbasis ge-
schaffen werden, ehe daraus abschlieRende Schlussfolgerungen gezogen werden

kénnen.

Insgesamt zeigt die Analyse, dass der Landtag NRW zwar einige Besonderheiten auf-
weist, soweit Gréfe, Leitungsorgane und Ressourcen betroffen sind. Allerdings be-
grinden die Besonderheiten keinen eigenstandigen Parlamentstyp. Vielmehr dominie-
ren die Gemeinsamkeiten zwischen dem Landtag NRW und den anderen Landespar-
lamenten. Doch verweisen Grélie und Vertretungsrelationen darauf, dass eine weitere

Rationalisierung der parlamentarischen Reprdsentation ausgeschlossen scheint.

3.2 Arbeits- und Redeparlament: Ausschiisse und Plenum

Die von Max Weber eingefiihrte Unterscheidung zwischen Rede- und Arbeitsparla-
ment®' verweist auf divergierende Funktionsprofile von Parlamenten: Sind sie Redepar-
lament, steht das Plenum im Zentrum, sind sie Arbeitsparlament, sind es die Aus-
schusse. Wie erwahnt, die Landesparlamente werden allgemein als Mischtypen be-
trachtet, wobel der Ausschussarbeit die groRere Bedeutung fur die Erflllung der Par-
lamentsfunktionen zugemessen wird.” Diese Qualifizierung gilt auch fir den Landtag
NRW Er stellt, W|e‘die weitere Darstellung zeigen wird, eine Mischung aus beiden Ty-
pen dar, neigt aber — wie alle anderen Landesparlamente — dem Modell des Arbeits-
parlamentes zu. Charakteristisch flr diesen Mischtypus ist das Zusammenspiel zwi-
schen den entscheidungsvorbereitenden Ausschiissen einerseits (Kapitel 3.2.1) und

dem die Entscheidungen treffenden Plenum (Kapitel 3.2.2) andererseits.

3.2.1 Ausschisse

Alle Landesparlamente verfiigen Uber ein differenziertes Ausschusswesen, dessen
Bedeutung, so die Ubereinstimmenden Einschatzungen, nicht hoch genug veranschlagt
werden kann. Sie gelten als ,Hauptarbeitseinheiten®, als ,unentbehrlich zur Vorberei-
tung der Gesetzgebung und zur Handhabe der Kontrollfunktion® oder gar als ,Herz-

« 23

stiick der parlamentarischen Arbeit” ©° Vieles spricht fur diese Annahme, doch liegen

21 M. Weber, Parlament und Regierung 1918/1988, S. 306 ff.
22 Vgl. W Reutter, Féderalismus 2008, S. 171 ff., M. Sebaldt, Die Macht 2009, S. 157 ff.

23 S. Leunig, Die Regierungssysteme 2007, S. 182; H. Schneider, Lénderparlamentarismus 1979, S. 91; vgl. auch
M. Sebaldt, Die Macht 2009, S. 157 ff.
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Tabelle 9: Landesparlamente: Plenar- und Ausschusssitzungen, Anzahl der Kommissionen, der
Fachausschiisse und der Kabinettsressorts

Plenar- Aus- Ausschuss- Anzahl der Kom- Anzah! der Fa-
sitzun- schuss- | Plenarsit- missionen und chausschiis- Anzahl der
Sitze® Zeitraum gen sitzungen®™  zungen Gremien” se? Fachressorts"
Jahresdurchschnittswerte Stand: Oktober: 2006
(variierende Zeitraume)
BW 127 1952-06 26 158 6,1 13 10 11
BAY 202 91946-03 36 363 10,0 15 12 10
BER 157 91963-01 22 397 17,3 16 16 8
BB 88 1990-04 15 246 11,2 15 13 9
HB 100 1967-03 21 KA. - 910 10 7
HH 120 1970-04 @26 216 8,3 20 16 9
HES 103 1946-03 23 286 7.2 11 11 9
Mv 69 1990-02 24 244 10,2 13 9 9
NDS 155 1970-90 25 366 14,6 17 1" 9
NRW 201 1947-70 30 469 15,6 19 18 1
RP 101 1946-01 21 130 6,2 17 13 7
SLD 51 1965-99 15 197 13,1 11 10 7
SN 120 1990-04 23 k.A. - 16 10 8
ST 107 1990-02 18 k.A. - 15 14 8
SH 73 1947-00 24 181 75 k.A. 9 7
TH 88 1990-99 25 k.A. - 15 12 9

a) Durchschnittliche Anzahl der Abgeordneten pro Wahlperiode; b) nur Sitzungen von Fachausschissen; ¢) ohne 13.
WP (1994/99); d) ohne 12. WP; e) ohne Haushalts-, Eingaben- und Birgerausschuss und ohne Altestenrat; f) ohne
Leitungsorgane, ohne Untersuchungs- und Sonderausschiisse; g) ohne Deputationen; g) einschl. Wahlausschusse,
ohne Unterausschisse; h) ohne Ministerprésidenten und ohne Staatskanzlel, es sel denn, der Staatskanzler st ein
Fachressort zugewiesen.

Quellen: W Reutter, Foderalismus, 2008, S. 174.

erschopfende Untersuchungen Uber das Ausschusswesen in den Landesparlamenten
im Allgemeinen und im Landtag NRW 1im Besenderen nicht vor. Die existierenden Dar-
stellungen“ sind dokumentenbasiert und beschranken sich im Wesentlichen darauf,
das Ausschusswesen der Landesparlamente nach formalen Kriterien zu analysieren
und zu bewerten. Damit kénnen zwar wichtige Aspekte des Ausschusswesens heraus-
gearbeitet werden, es fehlen jedoch Untersuchungen Uber das interne Verfahren und
die Folgen der Ausschussarbeit auf Gesetzgebung und Kontrolle. Das vorliegende
Gutachten kann diese Forschungsliicke nicht schlieRen und muss sich auf wenige
ausgewahlte Aspekte begrenzen und herausarbeiten, welche Unterschiede und Ge-
meinsamkeiten des Ausschusswesens zwischen den Landesparlamenten bestehen

und inwieweit der Landtag NRW hier Besonderheiten aufweist.

NRW hat in seiner Verfassung — ebenso wie Baden-Wurttemberg, Bayern, Hamburg,
Hessen und Rheinland-Pfalz — dem Landtag weder das Recht eingerdaumt, Ausschisse
einzurichten, noch deren Kompetenzen festgelegt. Gleichwohl betonen Ockermann/

Glende zutreffend, dass die Verfassung wie ,selbstverstandlich davon [ausgeht], dafl}

24 Vgl z.B. B. Dierl et al., Der Landtag 1982, S. 211 f.,, J. Vetter, Parlamentsausschisse 1986; K. Algasinger et al.,
So arbeitet der Sachsische Landtag 2005, S. 50 ff.
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Ausschiisse zum Arbeitsstil eines modernen Parlamentes gehéren.”?® Verfassungs-
rechtlich vorgegeben sind in NRW der Hauptausschuss (Art. 40 VerfNRW) sowie der
Petitionsausschuss (Art. 41a VerfNRW); aullerdem schreibt das Wahlprifungsgesetz
(§/8) die Einnchtung eines Wahlprifungsausschusses und das Verfassungsschutzge-
setz (§ 25) ein Kontroligremium im Landtag vor.?® Dariiber hinaus liegt es im Ermessen
des Landtages, Fachausschiisse gemaR der Geschaftsordnung einzurichten und des-
sen Arbeitsgebiete festzulegen. Wie in anderen Landesparlamenten auch, werden die
Ausschlsse im Landtag NRW 1n einer der ersten Sitzungen eines neu gewahlten Par-
lamentes errchtet. Dies zeigt schon die zentrale Bedeutung, die Ausschissen fir die

Arbeit des Landtages zukommt. In anderen Landesparlamenten ist dies ebenso.

Die genannte verfassungsrechtliche ,Licke" hat keine wahrnehmbaren Folgen fir die
Ausschusstatigkeit im Landtag NRW produziert (sieht man einmal von der symboli-
schen Anerkennung ab, die mit einer entsprechenden verfassungsrechtlichen Sanktio-
nierung dieser Substrukturen einhergeht). Wie andere Landesparlamente entscheidet
der Landtag NRW frei darliber, welche Ausschiisse eingerichtet werden, wie diese zu-
sammengesetzt sein sollen und wie deren Sachgebiete festzulegen sind (abgesehen
natlrlich von den verfassungsrechtiich und einfachgesetzlich vorgeschriebenen Aus-
schissen). Im Vergleich zu anderen Landesparlamenten hat der Landtag NRW in der
16. Wahlperiode mit 22 Fachausschiissen (einschl. Wahlprifungsausschuss und Kon-
trollgfemlum, aber ohne Altestenrat und ohne Unterausschiisse) allerdings eine (ber-
durchschnittlich hohe Anzahl solcher Arbeitsgremien etabliert, was durchaus der Tradi-
tion des Landtages NRW entspricht. Er hat insoweit die Tendenz zu hybriden Aus-
schissen, die mehrere Ressorts abdecken, nicht nachvollzogen. Andere Landespar-
lamente verfigen durchschnittlich gerade (ber halb so viele solcher Ausschiisse, wo-
bel die Landtage in Schieswig-Holstein und Mecklenburg-Vorpommern 2006 lediglich
neun Fachausschisse errichtet hatten (Tabelle 9): Der Landtag NRW folgt ebenso we-
nig der ungeschriebenen Regel, dass sich Anzahl und Sachgebiete der Ausschiisse an
den Fachressorts der Regierung orientieren sollten. Den aktuell 12 Ressorts im Kabi-

nett stehen iIn NRW fast doppelt so viele Fachausschiisse gegentiiber.

Wie erwédhnt, sollen Ausschiisse parlamentarische Entscheidungen vorbereiten und die
Exekutive kontrollieren.?” Folgt man einschlagigen, allerdings schon etwas é&lteren Un-

tersuchungen Uber das Ausschusswesen im Berliner Abgeordnetenhaus bzw. im Land-

25  J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 56.
26 Vgl. U. Andersen/R.Bovermann, Der Landtag 2012, S. 413.
27 Vgl. W.Reutter, Féderalismus 2008, S. 177 ff., S. Leunig, Die Regierungssysteme 2007, S. 174.1,,
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Schaubild 2: Offentliche Anhérungen im Landtag NRW (1966-2012)

295

300

200

8. WP 7 VWP 8. wWp 2. WP 10.WP 11 WP 12. WFP 13. WP 14 WP 15 VWP

Q
uelle: J. Ockermann/A. Glende, ,So arbeitet der Landtag, 1997, S. 121; Parlamentsdatenbank des Landtages NRW- An-
zahl der Eintrage unter dem Stichwort: ,6ffentliche Anhérungen®

tag NRW st die Gesetzgebungsarbeit fir viele Ausschiisse allerdings von sekundarer
und Reglerungskontrolle von primarer Bedeutung.”® Ockermann/ Glende stellten eben-
falls fest, dass in den von ihnen untersuchten Ausschiissen der 11 Wabhlperiode

(1990/95) ,verwaltungsnahen* Tatigkeiten und Kontrollen ein Ubergewicht zukam.?

Wie in anderen Landesparlamenten kdnnen im Landtag NRW die Ausschiisse die An-
gelegenheiten behandeln, ,( .) die ihnen durch Beschluss des Landtags oder durch
die Prasidentin bzw. den Prasidenten Gberwiesen worden sind oder die im Zusammen-
hang mit Uberwiesenen Gegenstanden stehen. Sie kénnen auch andere Fragen aus ih-
rem Geschaftsbereich beraten und dem Landtag Empfehlungen vorlegen® (§ 50 GO
des Landtags NRW). Ausschlisse sind damit nicht mehr blof3 ,technische Hilfsorgane®
der Volksvertretung,®® die Entscheidungen des Plenums vorbereiten. Vielmehr vollzieht
sich in den Ausschissen vielfach die politische Willensbildung und Entscheidungsfin-
dung, die im Plenum dann nur noch ratifiziert und o&ffentlich begriindet wird. In den
Ausschissen, so Andersen/Bovermann, ,. fallen die politischen Vorentscheidun-
gen.*®' Folgerichtig ist daher in den Ausschiissen des Landtages NRW — wie inzwi-
schen In den meisten anderen Landesparlamenten — die Offentlichkeit grundsatzlich

zugelassen.

Die Offentlichkeit wird in Ausschiissen auch durch Offentliche Anhdrungen gewahrlers-
tet, In denen Sachverstandige, Vertreter von Interessengruppen oder andere Personen

in angehort werden (§ 56 Abs. 1 GO). Diese Form der Herstellung einer fachlich spezi-

28  J. Vetter, Die Parlamentsausschisse 1986, S. 121; vgl. auch B. Dierl et al., Der Landtag 1982, S. 213-222.
29  J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 89.

30  J. Vetter, Die Parlamentsausschisse 1986, S. 285.

31 U. Andersen/R. Bovermann: Der Landtag 2012, S. 414.
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alisierten Offentlichkeit hat an Bedeutung gewonnen. Jedenfalls hat sich die Anzahl der
éffentlichen Anhérungen, folgt man Ockermann/Glende, innerhalb von 5 Wahlperioden
von 33 (6. WP, 1966/70) auf 122 (11. WP, 1990/95) fast vervierfacht (Schaubild 2). Die
Parlamentsdatenbank des Landtages NRW weist darliber hinaus unter dem Stichwort
LOffentliche Anhérungen” fur die 12. WP 101, flr die 13. WP 184, fur die 14. WP 295
und fir die verklirzte 15. WP erneut 101 Eintrage aus, wobel offen bleiben muss, ob

jeder Eintrag eine Anhdrung reprasentiert.

Wie in den anderen Landesparlamenten gelten im Landtag NRW die Ausschisse fir
Finanzen und fir Haushalt ber den Abgeordneten als die wichtigsten Ausschiisse.* Al-
lerdings unterscheiden sich die Auffassungen dariiber, ob In den Ausschissen Sach-
erwdgungen zahlen oder der Gegensatz von Reglerungsmehrheit und Opposition ent-
scheidend ist, betrachtlich zwischen den Oppositions- und Regierungsfraktionen: Wah-
rend rund 3 von 4 Mitgliedern der Oppositionsfraktionen in NRW ganz Giberwiegend der
Meinung sind, dass politische Erwdgungen die Arbeit in den Ausschissen prdgen,
meinen im Durchschnitt fast ebenso viele Angehérige der Regierungsfraktionen, dass

in den Ausschiissen vor allem Sacherwagungen eine Rolle spielen.®

Das asymmetrische Verhaltnis von Ausschiissen und Plenum manifestiert sich auch
darin, dass Fachausschiusse in NRW deutlich haufiger tagen als das Plenum. Im Ver-
gleich zu anderen Landesparlamenten weist der Landtag NRW mit 15,6 einen Uber-
durchschnittlich hohen Wert auf, was mit der hohen Anzahl der Ausschiisse iIn NRW
zusammenhangen diirfte.** Dieser hohe Wert hat sich allerdings in spateren Wahlperi-
oden, die nicht in Tabelle 9 eingeflossen sind, reduziert; in der 11. WP (1990/95) tagten
die Ausschiisse nur noch 8 Mal, in. der 14. WP (2005/10) 9 Mal und in der aktuellen

Legislaturperiode lediglich 8 Mal so haufig wie das Plenum.*

Auf Grundlage der dargesteliten Befunde lasst sich fur den Landtag NRW feststellen,
dass das Ausschusswesen — wie In anderen Landesparlamenten — eine unerlassliche
Substruktur darstellt. Ausschiisse bieten die arbeitsteiligen Voraussetzungen, um

Sachfragen vorzuklaren, Entscheidungen des Plenums vorzubereiten und die Exekuti-

32  H.Bestetal, Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung 2007, jeweils S. 11.

33  H.Bestet al.. Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung, NRW 2007, S. 11.

34  Allerdings dauern Plenarsitzungen in der Regel langer als Ausschusssitzungen.

35  Ohne Altestenrat, Prasidium und Schriftfiihrer, ohne Sténdiger Ausschuss und ohne Kommission nach § 25 Ver-
fassungsschutzgesetz. In der 11. WP wurde das Plenum 161 und die Ausschisse 1.279 Mal einberufen, in der
14. WP tagte das Plenum 149 Mal und die Ausschisse 1.299 Mal, und in der aktuellen 16. WP wurde das Ple-
num bis Ende Dezember 19 Mal einberufen und die Ausschisse 152 Mal; J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet
der Landtag 1997, S. 89; eigene Recherchen in der Parlamentsdatenbank des Landtags NRW
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ve zu kontrollieren.*® Hinzu kommt, dass die Ausschiisse mit Anhérungen sich Instru-
mente geschaffen haben, um Offentlichkeit herzustellen und spezifische Gruppen an-
zusprechen.” Sie leisten damit einen eigenstandigen Beitrag zur parlamentarischen
Vermittlungs- und Kommunikationsfunktion. insoweit entspricht der Landtag NRW dem
Typus des Arbeitsparlamentes, wobei allerdings auch hier die Frage auftaucht, ob die
hohe Autonomie, die Ausschiisse genieflen, nicht dazu fihrt, dass zentrale parlamen-
tarische Funktionen in diese Substrukturen abgewandert sind und ob dies nicht eine
verfassungsrechtliche Sanktionierung erfahren sollte. Es ware sogar zu Uberlegen,
Ausschisse fir bestimmte Gesetze (z.B. technische Anpassungsgesetze) zu entschel-
dungsberechtigte Substrukturen aufzuwerten.

3.2.2 Plenum

Das Plenum des Landtages weist im Vergleich mit anderen Landesparlamenten keine
Besonderheiten auf. Wie in den meisten anderen Landern kann in Nordrhemn-Westfalen

«38

.der Landtag“” nicht nur von der Prasidentin, sondern gemaf Art. 38 Abs. 4 der Lan-
desverfassung auch von der Landesregierung bzw einem Viertel der Mitglieder des
Landtages einberufen werden. In anderen Bundeslandern gelten vergleichbare Vor-

schriften.

Ahnlichkeiten bestehen auch bei den Mehrheits- und Verfahrensregeln: Beschliisse
werden in den Landesparlamenten in der Regel mit einfacher, in Ausnahmefallen mit
absoluter (mehr als 50 Prozent der gesetzlichen Mitglieder) oder qualifizierter Mehrheit
(z. B. Zwel-Drittel-Mehrheit) gefasst. Eine namentliche Abstimmung muss durchgefihrt
werden, wenn eine Fraktion oder ein Viertel der Mitglieder des Landtages sie verlangt
und der Gegenstand nach § 44 der GO des Landtages NRW nicht ausgeschlossen ist.
Wie in anderen Landesparlamenten kommen namentliche Abstimmungen im Landtag
NRW selten vor (Tabelle 10). Folgt man C Stecker, liegt der Landtag NRW mit rund 9
namentlichen Abstimmungen pro Wahlperiode und 1,1 pro Jahr deutlich unter den
Durchschnittswerten aller Landesparlamente, in denen rund 7,5 namentliche Abstim-
mungen pro Jahr stattfinden (Tabelle 10). C. Stecker fihrt dies auf das Wahlsystem zu-
rick: Je kandidatenzentrierter ein Wahlsystem ist, so Stecker, umso haufiger beantra-

gen vor allem Oppositionsfraktionen namentliche Abstimmungen als ,Wahrung indivi-

36  J. Vetter, Die Parlamentsausschiisse 1986, S. 135ff.

37  U. Andersen/R.-Bovermann: Der Landtag 2012, S. 418.

38  Die Begrifflichkeit in § 20 Abs. 2 der Geschéftsordnung und Art. 38 der Verfassung ist ungenau. Gemeint ist nicht
,der Landtag“ insgesamt, der gemaf Verfassung und Geschéaftsordnung aus unterschiedlichen Organen besteht

(Prasidium, Ausschisse, Plenum etc.), sondern allein die Vollversammiung der Abgeordneten, also das Plenum.
Dies sollte zumindest in der Geschaftsordnung kornigiert werden.
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Tabelle 10: Namentliche Abstimmungen in deutschen Landesparlamenten

Anzahl Anzahl der na- Namentliche Namentliche
der Anzahl der mentlichen Ab-  Abstimmung Abstimmungen
Land Zeitraum Jahre Wahlperioden stimmungen pro WP pro Jahr
BW 1976-2006 30 7 400 57,1 13,3
BAY 1974-2008 34 8 1006 125,8 29,6
BE 1979-2006 27 8 164 20,5 6,1
BB 1990-2009 19 4 361 90,3 19,0
HB 1967-2007 40 10 40 4,0 1,0
HH 1970-2008 38 12 96 8,0 2,5
HES 1970-2007 37 10 117 11,7 3,2
Mv 1990-2006 16 4 45 11,3 2,8
NDS 1974-2008 34 9 -69 7,7 2,0
NRW 1970-2010 40 8 72 9,0 1,8
RP 1971-2006 35 8 51 6,4 1,5
SLD 1975-2009 34 7 38 54 1,1
SA 1990-2009 19 4 144 36,0 7,6
SAT 1990-2006 16 4 200 50,0 12,5
SH 1975-2005 30 8 78 9,8 2,6
TH 1990-2008 18 4 610 152,5 33,9
Summel/@ - 467 115 3.491 30,4 7,5

Quelle: C. Stecker, Namentliche Abstimmungen 2011, S. 315; eigene Berechnungen.

dueller Verantwortlichkeit' ** Ob die vollstandige Einfiihrung der personalisierten Ver-
haltniswahl mit zwel Stimmen auch im Landtag NRW die Anzahl der namentlichen Ab-

stimmungen steigen lassen wird, bleibt abzuwarten.

Eine weitere Besonderheit des Landtages NRW besteht darin, dass das Plenum des
Landtages NRW relativ haufig einberufen wird (Tabelle 11) und zwar durchschnittlich
103 Mal pro WP oder 27 Mal pro Jahr, d.h. durchschnittlich alle zwelr Wochen. Aller-
dings werden die Plenartage im Landtag NRW in der Regel in Plenarsitzungswochen
zusammengefasst, die durchschnittlich einmal im Monat einberufen werden und in de-
nen dann zwel oder drei Plenartage stattfinden (allerdings nicht in den Sitzungsferien).
Im Vergleich dazu tagt das Plenum des Landtages des Saarlandes normalerweise nur
alle vier Wochen. Deutlich haufiger tagt die Vollversammlung des Berliner Abgeordne-
tenhauses, das — ahnlich wie der Landtag NRW — am zweiten und vierten Donnerstag
eines Monats einberufen wird. Dementsprechend variiert die Anzahl der jahrlichen Ple-

narsitzungen zwischen 15 (Saarland) und knapp 33 (Bayern).

Insgesamt weisen diese Befunde den Landtag NRW als Mischung aus Arbeits- und
Redeparlament aus. Signifikante Unterschiede zu anderen Landesparlamenten beste-

hen nicht, auch wenn sich immer wieder Besonderheiten in Grofte, Struktur oder Ar-

39 C. Stecker, Namentliche Abstimmungen 2011.
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Tabelle 11- Anzahl der Plenarsitzungen in ausgewahlten Landesparlamenten

WP BW BAY BER BB HES NRW RP SLD SAT TH

1. 155 192 - 100 91 139 96 - 62 126
2. 105 227 - 108 73 113 78 - 79 102
3. 118 153 - 100 66 83 69 - 73 107
4, 125 135 92 88 62 85 73 ~ 74 112
5. 139 12 95 - 58 77 70 84 89 -
6. 109 102 93 - 82 77 80 55 - -
7 96 102 105 - 101 125 71 77 - -
8. 84 1156 53 - 86 132 64 77 - -
9. 86 134 86 - 78 123 68 82 - -
10. 86 116 92 - 18 137 88 68 - -
11. 81 140 50 - 103 161 98 74 - -
12. 105 137 89 - 124 145 127 70 - -
13. 109 112 69 - 112 150 128 69 - -
14. 112 122 35 - 116 149 11 - - -
15. - 130 89 - 128 57 111 - - -
16. - - 86 - 150 - - - - -
17 - - - - 18 - - - - -
Summe 1.510 2.029 1.034 396 1.466 1.753 1.332 656 377 446
Jahre 54 62 48 19 62 65 64 44 21 19
WP 14 15 13 4 17 17 17 9 5 4
pro Jahr 28,0 32,7 21,5 20,8 23,6 27,0 20,8 14,9 18,0 23,5
pro WP 107,9 135,3 79,5 99,0 86,2 103,1 78,4 72,9 75,4 11,5

Quelle: Bayernscher Landtag, Tatigkeitsberichte, 1950 ff., S. Mielke/W Reutter (Hrsg.), Landesparlamentarismus 2012,
passim; Parlamentsdatenbanken; eigene Berechnungen.

beitswelise identifizieren lassen. Ob und inwieweit diese Unterschiede den parlamenta-
nschen Ablauf so verandern, dass daraus zwingend Reformbedarf abzuleiten ist, lasst

sich auf Grundlage der vorhandenen Daten und Befunde nicht abschlieRend bewerten. '
Doch scheinen immerhin zwei Mallnahmen bedenkenswert: Zum einen sollten Aus-
schisse verfassungsrechtlich sanktioniert werden, d.h. dem Landtag solite in der Ver-
fassung das Recht eingeraumt werden, Ausschiisse einzurichten. Zum anderen ist zu
Uberiegen, ob die Funktionsverlagerung in die Ausschisse nicht sogar Aniass sein soll-
te, diesen parlamentarischen Substrukturen Entscheidungskompetenzen einzuraumen,
sle also von entscheidungsvorbereitende Gremien in Organe zu verwandeln, denen bel

bestimmten Gesetzen Entscheidungskompetenzen zukommen.

2.3 Fraktionenparlament

Um allgemeinverbindliche Entscheidungen treffen zu kénnen, missen Landesparla-
mente politisch in Wettbewerb zueinander stehende Einheiten in Einklang bringen. Da-
far bilden sich im Parlament rechtsfahige Veremigungen von Abgeordneten, die — zu-
meist — derselben Partei angehdren und die zentralen politischen Handlungseinheiten

in Landesparlamenten darstellen. Landesparlamente werden daher — wie der Bundes-
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Tabelle 12:  Fraktionsgeschlossenheit und Fraktionsdisziplin tag — als ,Fraktionenparla-
im Landtag NRW (2007, in Prozent)
YR T— ment  bezeichnet. Diese
Abgeordne.te In der Pr:‘;\x;s: o ; "
sollten mit In der Realitat: lrl?;\'t:{_mlt der  Qualifizierung trifft auch fir
. . - o) ion ge-
Frakrt:;n:‘a?tlm- Zufriedenheit sﬁmmtg den Landtag NRW zu, In

m Fraktionen ebenfalls di
alle NRW alle NRW  Alle NRW de ktione € ©

Insgesamt 67 KA. 67 k.A. 59 62 ,zentralen Aktionseinhel-
cDU/CSU 76 78 66 68 60 64 « 40 1 .

) r
SPD o1 76 6 83 6 58 ten bilden. Im Weiteren
FDPY 50 50 82 100 65 67 werden daher Stellung, Auf-
Linke 33 - 58 - 50 - .
BS0/Griine 52 60 77 % 57 60 gaben und Funktionsprinzi-

a) Fragetext: ,Ber wichtigen Abstimmungen sollte ein Abgeordneter mit ei-  plen der Fraktionen im Land-
ner Fraktion stimmen, auch wenn er/sie anderer Meinung ist; angegeben

sind ber NRW nur die Anteile fur die Antwort: ,mit der Fraktion stimmen,  tag NRW im Verglelch ZuU
auch ber anderer Meinung”; b) Fragetext: Ganz allgemein, was ist lhre

Meinung zur Geschlossenheit und Disziplin in Ihrer Fraktion? Die Befragten anderen Landesparlamenten
hatten finf Antwortmdglichkeiten, angegeben sind nur die Anteile fur die

Antwort: ... es existiert genau das richtige MaR*; d) ber NRW- geringe  untersucht.

Fallzahl.

Quelle: H. Best et al., Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung 2007, je-
weils S. 13. NRW hat — ebenso wie Bay-

ern, Baden-Wirttemberg,
Bremen, Hamburg, Hessen, das Saarland, Sachsen und Schleswig-Holstein — Fraktio-
nen verfassungsrechtlich bisher nicht sanktioniert. Deren Aufgaben, innere Struktur
sowie deren Rechte und Pflichten werden somit durch das Fraktionsgesetz sowie die
Geschéaftsordnung des Landtages bestimmt. In den meisten Landesparlamenten kon-
nen dabel 5 Prozent der Abgeordneten eine Fraktion bilden, denen dann auch die
wichtigsten Rechte zustehen (zur Gesetzesinitiative, GroRe und Kleine Anfragen etc.).
Die genannte verfassungsrechtliche ,Lucke” in NRW hat bisher ebenso wenig negative
Folgen fir die politische Praxis gezeitigt wie das Fehlen von entsprechenden Regelun-
gen Uber eine ,parlamentarische Opposition®, die in einer Reihe von Landesverfassun-

gen inzwischen anerkannt ist.

Die Anerkennung, die Fraktionen in Landesparlamenten erfahren, manifestiert sich in
entsprechenden Wertvorstellungen und in Verhaltensweisen. So gaben in einer Umfra-
ge 2007 67 Prozent aller befragten Abgeordneten an, dass sie auch dann mit der Frak-
tion stimmen sollten, wenn sie eine andere Meinung als die Mehrheit hatten. Die Abge-
ordneten des Landtages NRW teilten diese Auffassung zu ahnlichen Anteilen und so-
gar In den fraktionstypischen Auspragungen (Tabelle 12). Nur eine Minderheit der Be-
fragten In NRW gab 2007 an, dass die Fraktionsdisziplin gelockert werden sollte; die

ganz uberwiegende Mehrheit der Abgeordneten stimmte der Aussage zu, dass ,genau

40  S.S. Schittemeyer: Fraktionen 1998, S. 24 ff.

Prof. Dr Werner Reutter



Zur Zukunft des Landesparlamentarismus in Nordrhein-Westfalen 34

das richtige Mal} an Fraktionsdisziplin® existiere, dass also nicht nur die Norm geteilt,
sondern auch die Realitat der Fraktionsdisziplin akzeptiert wirde. Insgesamt zeigt sich
somit, dass die Abgeordneten in NRW Fraktionsdisziplin normativ ebenso breit unter-
stitzen wie Parlamentarier anderer Landesparlamente und dass dies auch im Abstim-

mungsverhalten seinen Niederschlag finden sollte.

Tabelle 13: Fraktionskohéasion im Landtag NRW Gleichzeitig hat ein beachtlicher An-

(15. WP) teil der Befragten — im Durchschnitt
Anteil der Anteil der nicht Rice-

Abstimmungen beteiligten Index® 41 Prozent; in NRW 38 Prozent —

mit absoluter Abgeordneten”

Geschlossenheit” (in %) angegeben, schon einmal bet einer
cou 80 24 95,0 wichtigen Abstimmung gegen die
SPD 100 1,5 100,0
Griine 100 1,7 100,0 Fraktionsdisziplin verstolien und bel
FDP 100 1,5 100,0 : .

n
Linke 100 36 1000 einer wichtigen Abstimmung gege
Gesamt 80 2,4 98,2 die Fraktion gestimmt zu haben

a) Anteil der namentlichen Abstimmungen, ber denen es weder 41
Enthaltungen noch fraktionsinterne Gegenstimmen gab; b) Ab- (Tabe”e 12)' Abweichendes Ab-

geordnete, die an den Abstimmungen nicht teilnahmen; c) Anteil ti halt K t h
der Stimmen der Fraktionsmehrheit an allen abstimmenden stimmungsvernalten Kommt, nac

Fraktionsmitgliedern minus Anteil der Enthaltungen und der .
Nein-Stimmen diesen Selbstangaben, also immer

Quelle: http://www.abgeordnetenwatch.de> (Stand: 15. Februar

2013), eigene Berechnungen. wieder vor Allerdings zeigt die em-

pirische Analyse von namentlichen

Abstimmungen, bel denen der Konformitatsdruck aufgrund des nachvollziehbaren Ver-
haltens besonders hoch ist, dass zumindest in der 15. Wahlperiode eine aulerordent-
lich hohe Fraktionskohasion bestand (Tabelle 13). Eine solche Koh&sion lasst sich mit
dem Rice-Index of Cohesion messen, bei dem der Anteil der Enthaltungen und der
abweichenden Stimmen vom Anteil der Stimmen abgezogen wird, die die Fraktions-
mehrheit reprasentieren.*? Bel den fiinf namentlichen Abstimmungen der 15. WP wie-
sen vier Fraktionen bel allen Abstimmungen eine absolute Geschlossenheit auf; der
Anteil der abwesenden Abgeordneten war relativ gering und der Rice-Index lag bel
rund 98. Der Landtag NRW st also nicht nur im Selbstverstandnis der Abgeordneten

Fraktionenparlament, sondern auch im Verhalten.*®

41 Vgl H. Best et al., Jenaer Parlamentanierbefragung. Gesamtergebnis 2010, S. 13.

42  Vgl.. P Schindler, Datenhandbuch 1999, S. 1783; M. Libker, Repréasentation 1999, S. 37; W Reutter, Gesetzge-
bung 2012, S. 48.

43  Die Befunde in Tabelle 13 kénnen auch der spezifischen Konstellation in der 15. WP geschuldet sein; um zu ver-

allgemeinerungsfahigen Ergebnissen zu kommen, ist das Abstimmungsverhalten in weiteren Wahlperioden zu
untersuchen.
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4. Die Abgeordneten

Ebenso wenig wie der Landtag NRW strukturelle Besonderheiten aufweist, die einen
elgenstandigen Parlamentarismustypus begriinden kdnnten, weichen die nordrhein-
westfélischen Abgeordneten von ihren Kollegen und Kolleginnen aus den anderen
Bundeslandern ab, zumindest soweit sich dies aus den Umfragen und vorliegenden
Daten schlieRen lasst. Jedenfalls weisen Selbstverstandnis, Tatigkeitsprofile und Kar-
rierewege der Abgeordneten des Landtages NRW keine spezifischen Eigenheiten auf.
Wie andere Landesparlamentarier sind Abgeordnete in NRW: mit der parlamentari-
schen Demokratie und ihrer Tatigkeit Uberwiegend zufrieden und haben ein entspre-
chendes Rollenverstandnis ausgebildet (Kapitel 4.1), sie weisen die bekannten sozial-
strukturellen Merkmale auf (Kapitel 4.2.) und verfligen Uber ahnliche Tatigkeitsprofile
und Arbeitsschwerpunkte (Kapitel 4.3.).

4.1  Selbst- und Représentationsverstandnis

Parlamente verfigen nicht nur Gber organisatorische Strukturen, sie bendétigen auch
Abgeordnete, die diese Strukturen ausfillen und die ihr Handeln an den Prinzipien und
Werten orientieren, die fiir Funktionsfahigkeit und Stabilitat von Parlamenten und Re-
grerungssystem unerlasslich sind. Abgeordnete mussen insbesondere das parlamenta-
rische Regierungssystem sowie die damit verknipfte Fraktionsdisziplin akzeptieren
und ein spezifisches Rollen- und Amtsverstandnis ausbilden.* Auf die hohe Anerken-
nung, die Fraktionsdisziplin bei Abgeordneten Nordrhein-Westfalens genief3t, wurde
schon hingewiesen (Kapitel 3.3). Die Abgeordneten des Landtages NRW sind aber
dartiber hinaus mit ihrer Tatigkeit ebenso zufrieden wie mit der parlamentarischen De-
mokratie insgesamt und sie haben auch ein entsprechendes Reprasentationsver-
standnis ausgebildet, das allerdings in Konflikt stehen kann mit den Erwartungen der

Birger an ,ihre* Volksvertreter

Die Abgeordneten des Landtages sind mit ihrer Tatigkeit insgesamt zufrieden (Schau-
bild 3). So fanden in einer Umfrage 2007 rund 92 Prozent der Befragten aus Regie-
rungsfraktionen ihre Tatigkeit ,weitgehend befriedigend” (61 Prozent) oder ,sehr be-
friedigend” (31 Prozent); ber Angehdrigen der Oppositionsfraktionen waren 63 Prozent

,weitgehend* und 25 Prozent ,sehr zufrieden” *° Ahnlich hohe Werte ergaben sich 2010

44 Die weitere Darstellung stitzt sich vor allem auf Umfragen, die im Rahmen von Abgeordnetenbefragungen im
Jahre 2007 und 2010 durchgefiihrt wurden; vgl. die Landerstudien und die zusammenfassenden Darstellungen
von H. Best et al., Jenaer Parlamentarierbefragung 2010; H. Best et al., Zweite Deutsche Abgeordnetenbefra-
gung 2007

45  Durchgefiihrt wurde die Befragung 2007, teilgenommen haben 102 von 187 Abgeordneten, das entspricht einer
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Schaubild 3:  Zufriedenheit mit der Abgeordnetentétigkeit ber  der  Wiederholungsbefra-
im Landervergleich (2007, in Prozent)

gung. *® Auch 1m Bundeslander-

vergleich zeigt sich die hohe Zu-
friedenheit der Abgeordneten des
Landtages NRW. Zusammen mit

ihren hessischen Kollegen und

Kolleginnen gehdrten die Abge-
ordneten aus NRW zu den zu-
friedensten Volksvertretern Uber-
haupt.

Es Uberrascht daher nicht, dass

ber derselben Befragung rund 90

0 25 50 75 100

Prozent der Abgeordneten des

Fragetext: ,Einmal ganz allgemein betrachtet: Wie befriedigend ist fur .
Sie personlich die Tatigkeit als Parlamentarier(in): Ist sie sehr befriedi- Landtages NRW angaben, mit
gend, weitgehend befriedigend, einigermafien befriedigend oder eher . «
unbefriedigend?" Antworten ,sehr befriedigend” und ,weitgehend be- der Demokratie ,sehr® oder
fnedigend" wurden zusammengefasst.

Quelle: H. Best: Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung, 2007, je- .zlemlich® zufrieden zu sein. Die
weils S. 6.
Akzeptanz bel den Abgeordneten

in NRW entspricht damit dem Ni-

veau, das auch in anderen westdeutschen Bundeslandern zu finden ist. Nach Best et

al. lag dabei die Demokratiezufriedenheit der westdeutschen Parlamentarier Gber der-
jenigen der ostdeutschen Landesparlamentarier; hinzu kommt, dass Abgeordnete deut-

lich zufriedener sind mit der Demokratie als es die Wohnbevélkerung ist.*’

Erwahnt wurde bereits die hohe Anerkennung der Fraktionsdisziplin. Zwar existieren
zwischen den Parlamenten durchaus Unterschiede, doch fanden 2007 die meisten Ab-
geordneten des Landtages NRW, dass ,genau das richtige Mall* an Fraktionsge-
schlossenheit existierte und dass ein Abgeordneter auch dann mit der Fraktionsmehr-

heit stimmen sollte, wenn er anderer Meinung ist (Tabelle 14).

Auch das Reprasentationsverstandnis weist ber den Abgeordneten des Landtages
NRW keine Besonderheiten auf (Tabelle 15),® auch wenn hier betrachtliche Unter-

scheide existieren und zwar sowohl zwischen den Bundeslandern als auch zwischen

Ausschopfungsquote von 54,5 Prozent; H. Best et al., Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung, NRW 2007, S.
5. )

46  H. Best et al.. Jenaer Parlamentanierbefragung 2010. NRW
47  H. Best et al., Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung 2007, S. 19.
48  H. Best et al., Dritte Abgeordnetenbefragung 2010. Gesamtergebnis, S. 10f.
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Tabelle 14: Einstellungen zur Fraktionsgeschlossenheit und zur Fraktionsdisziplin als Norm nach
Fraktionen und Landesparlamenten (2007, in Prozent)

BW BER BB HES MV NDS NRW RP SN ST SLD SH TH 1%}

Fraktionsgeschiossenheit”

Ccbu 82 77 20 100 20 91 68 31 57 30 84 86 57 618
SPD 62 54 41 4 67 73 83 80 44 96 47 64 66 63,2
Linke ® - 53 65 - 42 - - - 40 77 - - 29 510
FDP® 88 80 - 83 71 90 100 63 100 20 - 100 - 795
Grine ® 83 50 - 92 - 82 90 - 100 - - 100 - 853
Fraktionsdisziplin®

Ccbu 79 86 50 91 60 93 78 79 66 8 72 70 71 755
SPD 71 78 75 87 67 89 76 75 89 23 87 91 79 7509
Linke® 88 19 - 58 - - - 37 35 - - 14 418
Grine® 40 58 - 50 - 46 50 - 25 - - 75 - 491
FDPY 50 60 - 67 14 89 50 86 25 60 - 25 - 526

a) Fragetext: ,Ganz allgemein, was ist ihre Meinung zur Geschlossenheit und Disziplin in ihrer eigenen Fraktion"; mégli-
che Antworten waren: ,sollte stark gelockert werden®, ,sollte etwas gelockert werden®, ,es existiert genau das richtige
Maf®, ,sollte etwas starker sein”, ,sollte sehr viel stérker sein”; in die Tabelle aufgenommen wurden nur die Angaben fur:
,es existiert genau das richtige Maf}“; b) Fragetext: ,Ber wichtigen Abstimmungen sollte ein Abgeordneter mit seiner Frak-
tion stimmen, auch wenn er/sie anderer Meinung ist; es gab zwei Antwortmaéglichkeiten, aufgenommen wurden die An-
gaben fir: ,mit der Fraktion stimmen, auch ber anderer Meinung"”; c) teilweise geringe Fallzahlen.

Quelle: H. Best et al.. Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung, 2007, jeweils S. 13.

Tabelle 15: Repréasentationsverstandnis der Abgeordneten (2007, in Prozent)

Représentationsverstiandnis BB HES NRW RP ST SH
... der im Wahlkreis gewahliten Abgeordneten

- Vertreter einer Partel 12 4 7 14 6 7
- Vertreter der eigenen Wahler 17 14 16 16 9 7
- Vertreter des Wahlkreises 42 46 47 14 52 29
- Vertreter des gesamten Landes 29 36 30 57 33 57

_ ... der Uber Liste gewdhiten Abgeordneten

- Vertreter einer Partel 22 14 18 25 8 -
- Vertreter der eigenen Wahler 9 9 1 17 12 6
- Vertreter des Wahlkreises 17 39 21 15 17 22
*  Vertreter des gesamten Landes 52 39 50 44 63 72

Fragetext: Verstehen Sie sich als Abgeordneter in erster Linie als Vertreter lhrer Partel, lhrer eigenen Wahler, lhres
Wahlkreises oder als Vertreter des gesamten Landes?

Quelle: H. Best, Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung 2007, jeweils S. 11.

direkt und Ober Liste gewahlte Abgeordnete. Die Abgeordneten des Landtages NRW
verstehen sich zumeist als Vertreter ,ihres” jeweiligen Landes oder ihres Wahlkreises.

Damit dominieren territorial gepragte Reprasentationsvorstellungen.

Insgesamt lasst sich sagen, dass die Abgeordneten des Landtages NRW die parla-
mentarische Demokratie und die Funktionsprinzipien des parlamentarischen Regie-
rungssystems in hohem Male akzeptieren. Folgt man Umfragen, bestehen keine signi-

fikanten Unterschiede zu den Abgeordneten anderer Bundeslander
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4.2.  Soziale Zusammensetzung

Nicht selten wird angenommen, dass Parlamente die Gesellschaft ,widerspiegeln” soll-
ten. Nur dann konnten sie ihre Reprasentationsaufgabe erfillen. Die soziale Zusam-
mensetzung von Parlamenten ist in dieser Hinsicht ein Indikator, um die ,soziologi-
sche® Dimension parlamentarischer Reprasentation zu untersuchen. Allerdings kommt
es dabel nicht darauf an, geselischaftliche Strukturen im Parlament zu reproduzieren.
Vielmehr bemisst sich diese soziologische Dimension parlamentarischer Reprasentati-
on an drel Kriterien: Danach missen Parlamente sozial pluralistisch sein, sie missen
gesellschaftlichen Wandel aufnehmen kdénnen und ketne Gruppe darf systematisch
ausgegrenzt sein. Die folgende Untersuchung der Sozialstruktur orientiert sich an die-
sen Malistdben und arbeitet heraus, inwieweit der Landtag NRW diese Anforderungen
ebenso gut erflllt wie andere Landesparlamente. Soweit die Ublichen sozialstrukturel-
len Merkmale betroffen sind, weist der Landtag NRW keine signifikanten Unterschiede
zu anderen Landesparlamenten auf: In Bezug auf Geschlecht, Alter und Beruf ent-
spricht die soziale Zusammensetzung des Landtages NRW cum grano salis derjenigen

anderer Landesparlamente.

Tabelle 16. Frauenanteile in den Landesparlamenten

Geschlecht: Wie In anderen Lan- (Durchschnittswerte, in Prozent)
Vor Zwischen Zwischen Aktuelle
desparlamenten hat sich im Land- 1978 1978 und  10/1980 und WP (Dez.

. 9/1990 08/2007 2012)

tag NRW sukzessive der Anteil S 38 73 3 o
der weiblichen Abgeordneten er- BAY 4,6 9.6 21,8 31,0
. BER 10,7 15,5 34,7 33,6
héht von 6,0 (1947), 3,5 (1970) BB i i 312 308
und 20,7 (1990) auf 29,5 Prozent  HB 133 20,7 39.2 41,0
HH 13,6 20,3 33,3 38,8
(2012). Der Landtag NRW weist g 7.9 12,5 30.7 26,3
damit aktuell eine der niedrigsten ~ NPS 4.7 1.0 30.1 34,4
Mv® - - 28,0 29,2
Anteile weiblicher Abgeordneter NRW 59 13,1 29,6 29,5
auf und wird nur noch von Meck- RP 6.1 1.3 28,7 89,5
SLD 43 13,7 33,3 39,2
lenburg-Vorpommern (28,2 Pro-  sH 6.7 15,9 36,0 319
SN - - 25,8 30,3
zent), Hessen (26,3 Prozent) und SAT ] ) 276 .
Baden-Wirttemberg (18,1 Pro- _TH - - 27,2 38,6

a) Schlielit lediglich die ersten vier Wahlperioden (1990-2006) ein.

Quelle: W Reutter, Féderalismus, 2008, S. 120; eigene Ergén-
ber 2012). Doch haben in anderen ~ zungen und Aktualisierungen.

zent) unterboten (Stand: Dezem-

Landesparlamenten &hnliche Entwicklungen wie in NRW stattgefunden, wobel typi-
scherweise die Anteile weiblicher Abgeerdneter in den Stadtstaaten am héchsten la-

gen.
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Tabelle 17 Altersstruktur der Abgeordneten im Landtag NRW (12.-16. WP, abs. und in Prozent)

Bis 30 31-40 41-50 51-60 61 Jahre und alter

Jahre Jahre Jahre Jahre -
WP Abs. (%) Abs. (%) Abs. (%) Abs. (%) Abs. (%)
12. 6 (2,7) 25 (11,3) 78 (35,3) 101 (45,7) 11 (5,0)
13. 5 (2,2) 28 (12,1) 78 (33,8) 102 (44,2) 18 (7.8)
14. 3 (1,6) 29 (15,5) 54 (28,9) 86 (46,0) 15 (8,0)
15. 7 (3,9) 27 (14,9) 57 (31,5) 66 (36,5) 24 (13,3)
16. 7 (3,0) 35 (14,8) 75 (31,6) 94 (39,7) 26 (11,0)

Quelle: eigene Auszahlung, U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag, 2012, S. 410; Landtag NRW, Die Landtagswahl,
1995, S. 43, Landtag NRW, Die Landtagswahl 2000, S. 61; Landtag NRW, Die Landtagswahl, 2005, S. 91; Landtag
NRW, Die Landtagswahl, 2012, S. 165: U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag 2004, S. 316.

Altersstruktur Die Altersstruktur des Landtages NRW welst ebenfalls eine Reihe von
Parallelen mit anderen Landesparlamenten auf. So liegt der Landtag NRW mit einem
Durchschnittsalter seiner Abgeordneten von aktuell 48 Jahren*® im Rahmen des Ubli-
chen. Wie in anderen Landesparlamenten sind die meisten Abgeordneten zwischen 41
und 60 Jahre alt, wahrend die Uiber 60- und die unter 30-J&hrigen nur schwach vertre-
ten sind. Allerdings weist der Landtag NRW mit 1,83 bzw 6,44 Prozent doch unter-

durchschnittliche Werte bei den zuletzt genannten Altersgruppen auf (Tabellen 17 und

18). Diese Daten bestatigen, dass Tabelle 18 Altersstruktur der Abgeordneten in den

die parlamentarische Karriere In deutschen Landesparlamenten (1990 bis
2005, in Prozent)

der Regel eine ,zweite Karriere Bis 30 30-39 2049 5069 60 Jah-

. ) h Jah

und dass die Verweildauer im Jahre Jahre ahre  Jahre rer
BW 1,65 17,16 36,15 37,02 8,02

Landtag kurz 1st.*° BAY 1,12 10,88 32,87 4423 10,9
BER 5,88 19,67 35,21 32,76 6,49

Berufsstruktur Ein Vergleich der BB 6,53 2096 3488 3141 6.2
HB 6,46 17,87 39,33 31,79 4,05

Berufsstrukturen 1st methodisch HH 3,81 20,05 33,43 28,96 10,77

HES 4 7

anspruchsvoll. Die Angaben der 205 1341 34,09 42,73 773
MV 1,79 15,89 46,95 30,03 5,34

Abgeordneten (ber Berufe und NDS 1,64 12,79 36,27 43,84 5,46
. T NRW 1,83 12,98 33,84 449 6,44
berufliche Qualifikationen sind RP 108 13,53 38.28 25,64 561
bisweilen ungenau oder unvoll- SDL 2,94 17,16 50,98 28,43 0,49
sndi AU SA 4,17 18,69 36,07 29,09 11,99
standig, haufig von nur geringer  ¢r 6.44 19.97 37.84 2723 9.13
interner Differenzierung (z.B. tber  SH 0.00 8.55 3426 4642 10,78
, - ) ) TH 4,83 19,9 39,8 30,88 4,58
die Position im offentlichen Dienst) = e alien keine Angaben ber HB (0.5), HH (2.98) und

RP (4,95).

und sind angrund von Verande- Quelle: M. Flick, Parlamente, 2008, S. 168.

49  Landtag NRW, Die Landtagswahl 2012, S. 165, vgl. auch: U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag 2004, S.
316; U. Andersen/ R. Bovermann, Der Landtag 2012, S. 410.

50 S. Holl, Landtagsabgeordnete 1989; S. Holl, Landespolitiker 1989.
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Tabelle 19:  Berufsstruktur der Abgeordneten und der Landesbevdlkerungen
(Durchschnittswerte, 1990-2005)

Offentlicher Dienst

Angestelite Sonstige Sonstige Nicht
und Arbeiter Lehrer Beschiiftigte Anwilte Selbstédndige Erwerbstitige

Abg.  (Bev.) Abg. (Bev.) Abg. (Bev.) Abg. (Bev.) Abg.  (Bev) Abg.  (Bev.)

BW 190 (485 186 (12) 376 (6,2) 92 (0,1) 109 (81) 47 (37,9)
BAY 233  (49,0) 144 (1,00 324 (6,5) 89 (02 181 (7.0) 29 (36,2
BER 395 (65 71 (1,1) 275  (10,6) 92 (0.2 94 (64) 73 (35,1)
BB 46,8  (535) 126 (1,5) 238 (7.5) 37  (01) 104  (44) 26 (33,1)
HB 370  (415) 106 (1,5) 275 (8,0) 44  (02) 117 (54) 88 (43,9)
HH 404  (437) 108 (14) 197 (8,4) 99 (04) 113 (66) 80 (39,6)
HES 245 (463) 167 (1,0) 263 65 155 (02) 105 (60) 6.6 (39,9)
MV 391  (537) 86 (16) 319 (8,2) 38  (01) 124  (41) 43 (32,3)
NDS 287  (448) 17,6 (1,3) 212 (6.,5) 54 (0,1) 206 (55) 3.6 (41,9
NRW 431  (436) 132 (1,1) 219 (5,5) 58 (01) 106 (49) 55 (44,9)

RP 233  (451) 194  (1,1) 328 (6,1) 64  (0,1) 140 (56) 45 (41,9)
SLD 338  (41,1) 150 (1,0) 363 (6,1) 44  (0,1) 88 (46) 19 (47.0)
SN 399  (512) 85 (1,5) 338 (6,7) 33 (0,1) 120 (44) 25 (36,2)
ST 499  (522) 135 (1,5 24,0 7.1 15 (0,1) 92 (39 19 (35,3)
SH 31,2  (46,4) 185  (1,1) 286 7.1 69 (01) 100 (62) 48 (39,1)
TH 466  (533) 99 (16) 290 (6,4) 1,9  (0,1) 92 (42) 34 (34,4)
Quelle: M. Flick, Parlamente, 2008, S. 166.

Tabelle 20: Berufsstruktur der Abgeordneten im Landtag NRW (1995-2012)

1995 2000 2005 2010 2012

Abs. (%)  Abs. (%)  Abs. (%) Abs. (%)  Abs. (%)

Arbeiter 4 (1,8) 2 (0,9) 0 (0,0) 0 0,0 0 (0,0)

Angestellte In der Wirtschaft

g Verbanden 83 (376) 85 (368 77 (412) 81 448 113 (47,7)

Offentlicher Dienst 79 (357) 90  (39,0) 59 (31,6) 54 29,8 58 (24.5)
Selbstandige u. freile Berufe 37 (16,7) 45  (19,5) 44  (235) 38 21,0 56 (23,6)
Hausfrauen 17 @.7) 9 (3.9) 6 (3,2) 1 0,6 3 (1.3)
Andere 1 (0,5) (0,0) 1 (0,5) 7 3,8 7 (3.0)
Abgeordnete gesamt 221 (100,0) 231 (100,0) 187 (100,0) 181 (100,0) 237  (100,0)

Quelle: Landtag NRW- Landtagswahl 1995, S. 42; Landtagswahl 2000, S. 59 ff., Landtagswahi 2005, S. 88f., Landtags-
wahl 2012, 8. 163 f., Handbuch, 14. WP, S. 248 f., Handbuch 16. WP, S. 289 ff., U. Andersen/R. Bovermann, Der Land-
tag 2012, S. 410; eigene Berechnungen.

rungen im Zeitablauf oder divergierender Klassifikationen in den einzelnen Landespar-
lamenten nicht ohne Weiteres®' vergleichbar.

Lasst man die methodischen Schwierigkeiten aufler Acht und legt die Werte zugrunde,
die M. Flick fur die Jahre 1990 bis 2005 zusammengestellt hat und die sich auf die Be-
rufsstruktur der Abgeordneten und der Landesbevélkerungen beziehen, sind drei As-

pekte bemerkenswert (Tabelle 19): Erstens, der &ffentliche Dienst und insbesondere

51 Vgl dazu: C. Handschell, Abgeordnete, S. 11 ff.
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Lehrer sind in allen Landesparlamenten Uberreprasentiert. Diese Aussage gilt fur die in
Tabelle 19 aufgefithrten Durchschnittswerte ebenso wie fiir aktuelle Wahlperioden.*
So liegt In NRW der Anteil der Beschéftigten des &ffentlichen Dienstes in der 16. Wahl-
periode (2012/17) bel 24,9 Prozent. Dennoch lassen sich Landesparlamente keines-
wegs als ,Beamtenparlamente” qualifizieren. Beamte stellen selbst eine heterogene
Gruppe dar und teilen lediglich ihren Rechtsstatus als Beschaftigte im &ffentlichen
Dienst als gemeinsames Merkmal. Daraus ergeben sich aber weder Politikbereiche
Gbergreifende Interessenlagen noch identitatsstiftende Weltanschauungen. Beamte
waren daher auch nie in der Lage, in einem der Landesparlamente eine tber Frakti-

onsgrenzen hinweg agierende einheitliche ,Beamtenlobby” zu bilden.>

Zweitens, die haufige Klage, Selbstandige und Vertreter freier Berufe seien unterre-
prasentiert, findet auch im Landtag NRW — ebenso wie in anderen Landesparlamenten
— keine Bestatigung. Diese Berufsgruppen machen in anderen Landesparlamenten
stets einen beachtlichen Anteil aller Abgeordneten aus, auch wenn in den ostdeut-
schen Landtagen ihr Anteil wie etwa In Brandenburg mit 11,4 Prozent (4 WP) deutlich
unter demjenigen des Landtags NRW liegt, in dem zwischen der 12. und 16. WP zwi-
schen 16 und 24 Prozent der Abgeordneten der Gruppe der Selbstandigen und freien
Berufe angehorten (Tabelle 20). Drittens, es gibt in allen Landesparlamenten eine Rel-
he von Berufs- oder Bevolkerungsgruppen, die kontinuierlich unterreprasentiert sind.
Dazu zahlen vor allem Arbeiter/innen, Hausfrauen/manner und Rentner/innen. Sie smd
in allen Landesparlamenten bestenfalls marginal vertreten und stellen — wie im Landtag

NRW — kaum 2 oder 3 Prozent der Abgeordneten.

Insgesamt zeigt die Analyse der Sozialstruktur der Abgeordneten des Landtages NRW
die aus anderen Landern bekannten Muster: Die Zusammensetzung des Parlamentes
in NRW st pluralistisch. Es sind unterschiedliche Gruppen vertreten, so dass eine Mi-
nimalbedingung sozialer Reprasentation erflllit ist. Zudem gibt es keine Gruppe, die
das Parlament Gber Fraktionsgrenzen hinweg majorisieren konnte. Dies ist schon auf-
grund der Fraktionsdisziplin ausgeschlossen, findet aber auch im Plenum des Landta-
ges keine Grundierung, da keine Gruppe Uber eine absolute Mehrheit verfugt. Dies gilt
auch fir Beamte und Lehrer oder generell fiir Angehérige des &ffentlichen Dienstes. Al-
lerdings kann erst eine detaillierte Untersuchung der Zusammensetzung der Aus-

schiisse zeigen, inwiefern in den entscheidungsvorbereitenden Substrukturen sozial

52  Vgl. H. Trager, Der niedersichsische Landtag 2012, S. 378; M. Libker/S.S. Schittemeyer, Der Brandenburgi-
sche Landtag 2012, S. 195.

53  Vgl.. K. Schrode, Beamtenabgeordnete 1977
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homogene Mehrheiten zu finden sind. AuRerdem verweist der gestiegene Frauenanteil,
dass der Landtag NRW In der Lage ist, gesellschaftlichen Wandel zu verarbeiten.
SchlieRlich ist hetvorzuheben, dass im Landtag NRW wie in anderen Landesparlamen-
ten bildungsnahe Mittelschichten Uberreprasentiert sind, wahrend andere Gruppen (Ar-
beiter, Hausfrauen, Rentner) dauerhaft unterreprasentiert sind. Besonders fallt auf,
dass auch Angehérige von Gruppen mit Migrationshintergrund im Landtag NRW so gut
wie nicht vertreten sind. So geben in der aktuellen Wahlperiode gerade einmal drei Ab-
geordnete einen Geburtsort auerhalb der Bundesrepublik an (= 1,3 Prozent). In Berlin

waren es in der 16. WP immerhin 7,3 Prozent der Abgeordneten.*

3.3 ,Professionalisierter” Landesparlamentarismus

Inwiefern die Abgeordnetentatigkeit die Merkmale eines Berufes aufweisen, wird kon-
trovers diskutiert. Die einschlagige Forschung, die sich mit diesem Thema auseinan-
dergesetzt hat, hat sich dabel insbesondere dafir interessiert, inwieweit eine ,Professi-
onalisierung” stattgefunden hat, inwieweit also Rekrutierungsmuster, Tatigkeitsprofile
und Karrereverlaufe belr Abgeordneten Merkmale aufwiesen, die denjenigen anderer
Berufe entsprechen. Uber die Abgeordneten in NRW liegen keine detaillierten Untersu-
chungen vor, die diese Aspekte umfassend aufarbeiten oder vergleichend analysieren.
Im Weiteren werden daher verstreute Befunde zusammengefihrt, wober die Frage, ob
und inwieweit sich in Nordrhein-Westfalen ein Abgeordnetentypus wie in anderen Bun-
deslandern herausgebildet hat, erkenntnisleitend ist. Zwer Aspekte stehen dabel im
Vordergrund: das Selbstverstandnis und die Tatigkeitsprofile einerseits und die parla-

mentarischen Karriereverlaufe der Abgeordneten andererseits.>

Selbstverstdndnis und Téatigkeitsprofile. Folgt man Umfragen, besitzen die Abgeordne-
ten zu ihrer Tatigkeit ein ambivalentes Verhaltnis. Einerseits begreift der Gberwiegen-
de Anteil die Abgeordnetentatigkeit eindeutig als Beruf. Vier von funf in der Jenaer
Abgeordnetenbefragung befragten Parlamentarier/innen teilten die Auffassung, die

Abgeordnetentatigkeit seit ein ,richtiger* Beruf *®

Das gilt auch fir die Mitglieder des
Landtages NRW;” von ihnen stimmten fast 90 Prozent der Aussage ,voll* oder ,eher"

zu, dass Politik ein ,richtiger” Beruf sei.*®

54  Landtag, Handbuch, 16. WP 2012; W Reutter, Das Berliner Abgeordnetenhaus 2012, S. 156.
55 Vgl. zum Weiteren: W Reutter, Féderalismus, S. 136 ff. m.w.N.
56  H. Best et al., Jenaer Parlamentarierbefragung. Gesamtergebnis 2010, S. 6

57  H. Best et al., Zweite Deutsche Abgeordnetenbefragung NRW 2007, S. 7; vgl. auch Best et al., Abgeordnetenbe-
fragung 2003, jeweils S. 17 Nach Holl hatten sich in Baden-Wdrttemberg lediglich 49,4 Prozent der Befragten als
Berufspolitiker bezeichnet; S. Holl, Landtagsabgeordnete 1989, S. 171.

58  H. Best et al., Jenaer Parlamentarerbefragung NRW 2007, S. 7
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Tabelle 21 Zeitbudgets von Landtagsabgeordneten in Bayern, Berlin und in ostdeutschen
Landtagen (in Wochenstunden)

Sitzungswochen Sitzungsfreie Wochen
Bayern Berlin Ostdt. Bayern Berlin Ostdt.
(1989) (1991/92) (1991/92) (1989) (1991/92) (1991/92)

Sitzungen 24.8 21,8 25,0 6,9 6,4 3,5
Davon:
- Plenum 7.1 6,7 71 - - -
- Ausschiisse 7.9 3,8 5,0 - - -
- Fraktion 3.8 3,8 53 - - -
- Arbeitskreise 3,7 3,9 4.5 - - -
- Parteigremien 2.3 3,6 3,1 3.1 3,2 2,2
- kommunalpol. 2,3 3,6 3,1 3,1 3,2 2,2

Gremien
Informations- und 15,0 13,8 16,2 26,4 15,9 17,9
Kontakttéatigkeit
Administrative und 6,4 7,7 8,7 11,5 71 6,5
Routinetatigkeit
Innovative 59 6,1 7.4 10,5 7.8 8,3
Tatigkeiten
Sonst. Tatigkeiten 4.4 3,1 5,2 7.8 7.6 8.8
Gesamtstundenzahl 56,5 525 62,5 63,1 44,8 45,0
pro Woche

Quelle: B. Giegerich, Was macht 1999, S. 121 und 123; hier sind nur ausgewahlte Tétigkeiten angegeben.

Dementsprechend hoch ist der Zeitaufwand der Abgeordneten fur lhre Tatigkeit. Er
liegt In Sitzungswochen bel rund 54, in sitzungsfreilen Wochen ber knapp 45 Stun-
den.”® Das entspricht Befunden aus &lteren Studien, die Anfang der 1990er Jahre
durchgefihrt wurden (Tabelle 21). Danach haben Abgeordnete in Bayern in Sitzungs-
wochen 56,5 Stunden, in Berlin 52,5 Stunden und in ostdeutschen Landesparlamen-
ten durchschnittlich 62,5 Stunden pro Woche fur ihre parlamentarische Arbeit aufge-
wendet; In sitzungsfreien Wochen waren es in Bayern 63,1 Stunden, in Berlin 44,8 und
in ostdeutschen Landesparlamenten 45,0 Stunden.®® Andere Studien kommen zu &hn-

lichen Befunden.®!

Unterstutzt wird die Auffassung, dass die Abgeordnetentatigkeit als Beruf gilt, damit,
dass mehr als zwel Drittel der westdeutschen Landesparlamentarier angaben, als Ab-
geordneter mehr zu arbeiten als in ihrem fritheren Beruf (in den ostdeutschen Landes-
parlamenten waren es 59 Prozent). Und auch in NRW gaben 67 Prozent an, dass sie
als Abgeordneter — im Vergleich zu ihrem Vorberuf — eine hohere Arbeitsbelastung
hatten (Tabelle 22).

59  H. Best et al., Jenaer Parlamentanierbefragung 2010, S. 6.
60  Vgl. W.J. Patzelt, Abgeordnete 1995, S. 56 und 76.
61 B. Giegerich, Was macht, 1999.
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Tabelle 22:  Abgeordnetentatigkeit im Vergleich mit Auch die Aufteilung der Tatigkeiten
dem Vorberuf (in Prozent; 2007)

Landtag Westdeutsche  Ostdeutsche

hat die Studie von Patzelt adaquat

NRW Landes- Landes- erfasst. Die meiste Zeit verbringen
parlamente parlamente
Héheres Abgeordnete, nach diesen Unter-
44 44 44
Ansehen . “ .
Hoherer suchungen, in ,Sitzungen® und fur
. 46 43 55
Verdienst .
erdiens LInformations- und Kontakttatig-
Hohere Ar-
:De'ttsbe' 67 68 59 keiten” In der Jenaer Abgeordne-
astung

Fragetext: ,Jetzt lese ich lhnen einige Aussagen zum Verhait- tenstudie wurde zwar nicht erho-
nis von Beruf und Parlamentsmandat vor. Bitte sagen Sie mir, . .

ob fir Sie personlich diese Aussagen voll und ganz zutreffen, ben, wie viel Zeit die Parlamenta-
eher zutreffen oder ob sie eher nicht zutreffen bzw. gar nicht . . X
zutreffen (...): Als Abgeordnete(r) verfiige ich Uber ein héheres rier auf die einzelnen Tatigkeiten
Ansehen als In meinem friheren Beruf. Auch wenn ich alle

Aufwendungen berlicksichtige, verdiene ich als Abgeordnete(r) verwenden, aber immerhin wurden
mehr als in meinem friheren Beruf. In meinem bisherigen be- .

ruflichen Leben habe ich noch nie so viel gearbeitet wie als Ab-  die Abgeordneten gefragt, wo der
geordnete(r).“ Nur die Antworten: trifft voll und ganz zu oder

trifft eher zu. Schwerpunkt ihrer Tatigkeit liegt.
Quelle: H. Best et all., Zweite Deutsche Abgeordnetenbefra- . .
gung, NRW, 2007, S. 8. Und hier gibt es durchaus beachtli-

che Unterschiede. Denn im Ver-
gleich zu anderen Landesparlamenten gaben die Abgeordneten des Landtages NRW
an, dass der Schwerpunkt ihrer Arbeit auf dem Parlament liege, also nicht im Wahi-

kreis.

Trotz des Selbstverstandnisses und der Tatigkeitsprofile ist Politik ein ,unsicherer® Be-
ruf und weist nur teilweise die Merkmale auf, die sich typischerweise mit anderen Pro-
fessionen verknuipfen.® Hier fallt schon auf, dass Politik nur ausnahmsweise der erste
Beruf ist, den ein Abgeordneter ergreift. Dies zeigt sich an dem vergleichsweise hohen
Durchschnittsalter der Abgeordneten von knapp 50 Jahren und hat sich auch darin
niedergeschlagen, dass eine Wiederwahl keineswegs sicher i1st. So wurden nach Dierl
et al. in den ersten sechs Wahlperioden des Landtages NRW (1946-1970) lediglich
zwischen 51 und 70 Prozent der Abgeordneten wieder gewahlt. Und auch 2010 waren
nur rund 38 Prozent der Abgeordneten mehr als fiinf Jahre Mitglied des Landtages.®
Dementsprechend hat sich die Verweildauer der Abgeordneten im Landtag NRW ent-
wickelt (Tabelle 23). Nur eine Minderheit der Abgeordneten war zu Beginn der 14. bzw
der 16. Wahlperiode mehr als 3 Wahlperioden im Parlament. In der 14. Wahlperiode
waren es In NRW 28,9 Prozent und in der 16. Wahlperiode 37,1 Prozent. Eine Tatigkeit
als Abgeordneter dauert daher zumeist gerade einmal 2 Wahlperioden, also maximal

10 Jahre, fUr einen Beruf ist dies sicher eine kurze Zeitspanne.

62 Vgl dazu: H. BesY¥/S. Jahr, Politik 2006.
63  B. Dierl et al, Der Landtag 1982, S. 1327; U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag 2012, S. 410.
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Tabelle 23: Neuparlamentarier und Verweildauer (in Wahlperioden) in ausgewdhlten

Landesparlamenten
Abgeordnete
Neu- Abgeordnete  Abgeordnete  Abgeordnete mit 5 und
parlamentarier mit 2 WP mit 3 WP mit 4 WP mehr WP Gesamt
(WP)
Abs. (%) Abs. (%) Abs. (%) Abs. (%) Abs. (%) Abs.
NRW  (14.) 72 (38,5) 61 (32,6) 37 (19,8) 14 (7.5) 3 (1,6) 187

NRW  (16) 87 (36,7) 62 (261) 33 (139) 36 (152) 19  (8,0) 237
BW  (14) 45 32,6) 40  (29,0) 27 (196) 15  (109) 11 (8,0) 138

( )
BER (16) 61 40,9) 44  (221) 19 (128) 20 (134) 16  (10,8) 149
HH  (18) 58 @79 21 (17.4) 24 (198 9 (7.,4) 9 (7.4) 121
BB (5.) 34 (386) 24 (27.3) 16 (18.2) (102) 5 (5.7) 88
MV (4.) 29 (40,8) 16 (22,5) 12 (169) 14  (197) - - 71
(

SLD  (12) 21 412) 11 (218 10 (196 7  (137) 2 3,9) 51

Quelle: W Reutter, Foderalismus 2008, S. 143; W Reutter, Gesetzgebung 2012, S. 33; Handbuch der Landtags
NRW, 14. und 16. WP; Landtag Brandenburg 2012, eigene Auszdhlungen.

Damit einher geht der Befund, dass ein Grofdteil der Abgeordneten die Tatigkeit als
Abgeordneter zwar als ,richtigen Beruf* begreift, ein Grolteil der Befragten diesen Be-
ruf allerdings auch als Berufung im Sinne Max Webers interpretiert. Jedenfalls gaben in
Befragungen 2007 zwischen 47 (NRW) und 65 Prozent (MV) an, dass sie ihre Tatigkeit
eher als Berufung betrachten wirden; als Beruf begriffen zwischen 8 und 23 Prozent

der Befragten ihre Tatigkeit.

5. Performanzanalyse

Untersuchungen, die sich mit dem Zusammenhang zwischen Parlamenten, deren
rechtlichen und politischen Rahmenbedingungen, ihren Funktionen, ihrer Organisation
und ihrem Einfluss auf die Leistungsfahigkeit des politischen Systems insgesamt be-
schaftigen, sind bisher ,Mangelware*.** Zwar hat sich die Parlamentarismusforschung
intensiv mit den Rahmenbedingungen, den Strukturen und den Aufgaben von Parla-
menten beschaftigt, weitgehend vernachlassigt wurde jedoch, so M. Sebaldt, die Fra-
ge, welchen Einfluss Parlamente auf die ,Leistungskraft einer politischen Ordnung
hat.®® Eine Untersuchung, die solchen Zusammenh&ngen nachgeht, liegt auch fur Lan-
desparlamente nicht vor Deswegen ist die Frage immer noch ungeklart, wie grofd der
Einfluss von Landesparlamenten auf die Gestaltung der Lebenswirklichkeit in den Lén-
dern tatsachlich 1st. Mehr noch: Unklar i1st auch, wie grof3 ein solcher Einfluss von Lan-

desparlamenten im bundesstaatlichen und européischen Mehrebenensystem sein soll.

64 M. Sebaldt, Macht 2009, S. 17
65 M. Sebaldt, Macht 2009, S. 17
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Unbeschadet dieser betrachtlichen Forschungsliicken werden zumeist eine ,Re-
parlamentarisierung® und eine Aufwertung der Landesparlamente gefordert, weil sich
daraus fiir Demokratie und Wohlfahrt positive Effekte ergeben wirden. Doch empirisch
und theoretisch belastbare Untersuchungen liegen fur diese Vermutungen nicht vor.
Diese doppelte Forschungsliicke kann hier nicht geschlossen werden. Es kénnen also
weder verbindliche Kriterien entwickelt werden, um ein ,ideales” Parlament in einem
Mehrebenensystem zu skizzieren, noch kann herausgearbeitet werden, welche Folgen
parlamentarische Entscheidungen auf die Lebenswirklichkeit der Menschen hatten.
Aufgezeigt werden kann hier nur, ob und inwiefern der Landtag NRW ein &hnliches

Performanzprofil oder Leistungsprofil aufweist wie andere Landesparlamente.

Generell wird unterstellt, dass Landesparlamente seit Verabschiedung des Grundge-
setzes eine ,Entmachtung” erfahren haben. Begriindet wird dies im Wesentlichen mit
einem doppelten Argument: Zum einen wird vermutet, dass insbesondere legislative
Kompetenzen kontinuierlich von den Landern zum Bund und/oder zur EU abgewandert
selen. Daran habe auch die Féderalismusreform 2006 nichts Wesentliches geandert.
Zum anderen wird davon ausgegangen, dass durch die entweder frewwillige oder
grundgesetzlich erzwungene Unitarisierung von Politikbereichen die Exekutive, sprich:
die Landesregierungen privilegiert wurde.®® Ob diese Auffassung auf enem soliden
theoretischen Fundament ruht, kann hier nicht gepriift werden. Vielmehr soll lediglich
herausgearbeitet werden, ob und inwieweit der Landtag seine Wahl-, Gesetzgebungs-
und Kontrollfunktionen eben so gut erfiillt hat wie andere Landesparlamente. Nicht
analysiert wird hier die Kommunikations- und Offentlichkeitsfunktion, weil ein Vergleich
nur schwer durchfiihrbar ware und im Wesentlichen auf der Ebene der Geschaftsord-

nungsregelungen verbleiben musste.

5.1  Wahl- und Kreationsfunktion

,Wahlen" gehéren zum parlamentarnschen Alltag. Auch der Landtag NRW wahlt immer
wieder Vertreter/innen und Reprasentanten, wie etwa Landtagsprasidenten/innen, die
Vizeprasidenten/innen, Vertreter/innen in Rundfunkrate, Mitglieder in die Bundesver-
sammlung oder Landesverfassungsrichter/innen.®” Zumeist rufen diese Wahlen keine
offentliche Aufmerksamkeit hervor. Anders ber der Wahl des/der Ministerprasiden-

ten/in. Wahl, dauerhafte Unterstitzung und Abberufung von Landesregierungen stellen

66  Vgl. dazu U. Thaysen, Landesparlamentarismus 2005; W Reutter, Fdderalismus 2008, S. 19 ff.
67 Vgl. J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 100 ff., J. Schoofs, Funktionen 2011, S. 98 ff.
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denn auch den wichtigsten Teil der Kreationsfunktion dar und geben dem Regierungs-
system seine strukturtypische Pragung.®® Die weitere Darstellung beschrénkt sich da-
her auf diesen Bereich. In diesem Kontext dominieren zwei zentrale Fragen: Zum einen
Interessiert, welchen Einfluss Parlamente auf die Regierungsbildung haben,®® und zum
anderen, ob und inwieweit Landesparlamente in der Lage sind, die Handlungsfahigkeit
von Regierungen dauerhaft zu gewahrleisten. Um diese Aspekte der Kreationsfunktion
des Landtages NRW vergleichend untersuchen-und bewerten zu kénnen, werden zu-
erst die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen dargestellt (Kapitel 5.1.1); so-
dann wird analysiert, ob und inwieweit der Landtag NRW — wieder im Vergleich zu an-
deren Landesparlamenten — an der Bildung, der Stabilitdt und der Abberufung von

Landesregierungen beteiligt war (Kapitel 5.1.2).

5.1 1. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

Die meisten Landesverfassungen schreiben vor, dass der Regierungschef — oder die
Reglerungschefin — durch das Landesparlament zu wahlen ist und zwar in geheimer
Abstimmung und ohne Aussprache. Das gilt auch fir den Landtag NRW (Art. 52 Abs. 1
NRWVerf). Hier horen die Gemeinsamkeiten allerdings auch schon wieder auf. Die
weiteren verfassungsrechtlichen Bestimmungen zur Wahl eines Ministerprasidenten
bzw einer Ministerprasidentin und zur Bildung einer Landesregierung variieren zwi-
schen den Landern betrachtlich. Diese Unterschiede widersprechen der Vermutung,
dass das Homogenitatsgebot in Bund und Landern identische Regierungssysteme er-
fordere. Tatséachlich fallen die verfassungsrechtlichen Regelungen tber Wahi und Ab-

wahl einer Regierung In den Bundeslandern erstaunlich vielfaltig aus (Ubersicht 1).”

So muss In Nordrhein-Westfalen der/die Ministerprasident/in aus dem Landtag kom-
men. Keine andere Landesverfassung weist eine solche Bestimmung auf; in Bremen (§
113 BremVerf) und Hamburg (Art. 39 HmbVerf) st sogar Inkompatibilitat von-Amt und
Mandat vorgeschrieben. Die verfassungsrechtliche Vorgabe in NRW scheint somit kei-
neswegs notwendig, um den Funktionsimperativen des parlamentarischen Regie-

rungssystems Geltung zu verschaffen.

68  Vgl. W Steffari, Parlamentansche und prasidentielle Demokratie 1979, S. 37 ff., W.J. Patzelt, Parlamente 2003;
S. Marschall, Parlamentarnismus 2005, S. 133 ff. , K. v. Beyme, Die parlamentansche Demokratie 1999, S. 38 ff.

69  Auf die keineswegs eindeutigen Ergebnisse der einschldgigen Forschung wird hier nicht eingegangen; vgl. dazu
U. Jun, Koalitionsbildung 1994; R. Sturm, Party Competition 1999; S. Kropp/R. Sturm, Koalitionen 1998; F.U.
Pappi et al., Regierungsbildung 2005.

70 Vgl dazu R. Ley, Die Auflésung 1981; S. Klecha, Minderheitsregierungen 2010, S. Leunig, Die Reglerungssys-
teme 2012, S. 179 ff.
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Ubersicht 1 Landesparlamente und Landesregierungen: Verfassungsrechtliche Regelungen
(Stand: 2012)

Beteiligung der Landesparlamente bei Abwahl des
Regierungsbildung Regierungschefs durch
i Vertrauens-
Wah! des Zustim- »Wahl* Entlassung/ . Konstruktives frage
Regierungs- Zl'::::rl‘(ga_ einzelner  Ernennung Mns:(t;;al\::ﬁns- Misstrauens-
chefs binett Minister von Ministern votum

BW Ja ja nein ja nemn ja nein
BAY ja ja nein 1a a nein Nein
BER %a ja nein ja RE nein nein
BB Ja nein nein nein nen ja Ja
HB ja nein ja Ja nein Ja Nein
HH ja ja nein ja nem ja Ja
HES |a Ja nein ja “ja nein Nein
MV 1a neimn nein nein nein 1a Ja
NDS ja Ja nein ja nein ja Ja
NRW Ja nein nein nein nein Jja Nein
RP “a 1a nein a %ja nein Nein
SLD ja ja nein ja ia nein Ja
SN ja nein nein nein nein ja Nein
SAT ja nein nein nen nein ja Ja
SH ja nemn nemn nein nen ja Ja
TH Ja nein nein nemn nein ja Ja

a) Gibt an, ob zu Beginn emner Legislaturperiode die Wahl des Regierungschefs vorgeschrieben ist; b) der Bayerische
Miristerpréasident ,muss” zurlicktreten, wenn eme ,vertrauensvolle Zusammenarbeit” mit dem Landtag nicht mehr még-
lich ist, c) verfassungsrechtlich i1st weder in Berlin noch in Rheinland-Pfalz eine Neuwahl zu Beginn einer Legislaturperi-
ode vorgeschrieben, doch hat sich in beiden Léndern eine entsprechende Staatspraxis etabliert; d) das Abgeordneten-
haus Berlin kann den Reg. Biurgermeister abwéhlen, muss jedoch innerhalb von 21 Tagen eine neue Regierung wah-
len, ansonsten verfallt das Misstrauensvotum; e) in Hessen muss innerhalb von zwélf Tagen, in Rheinland-Pfalz inner-
halb von vier Wochen und im Saarland innerhalb von dret Monaten eine neue Regierung etabliert sein, sonst ist der
Landtag aufgelost.

Quelle: eigene Zusammenstellung; W Reutter, Féderalismus, 2008, S. 200.

Auch die Mehrheitserfordernisse variieren. In Berlin, Bremen und Bayern geniigt im
ersten Wahlgang die einfache Mehrheit der abgegebenen Stimmen fir die Wahl zum
Reglerungschef, wobei allerdings mindestens die Halfte der gesetzlichen Mitglieder
anwesend sein muss. In allen anderen Landesverfassungen ist im ersten Wahlgang
die Mehrheit der gesetzlichen Mitglieder des Landtages notwendig, um einen Regle-

rungschef bzw. eine Regierungschefin zu bestimmen.

Die Etablierung einer Minderheitsregierung ist nicht in allen Landesverfassungen vor-
gesehen. Unterscheiden lassen sich dabel zwel Fallkonstellationen (Ubersicht 2):"! Ist
far die Wahl eines/r Regierungschefs/in (und ggfs. fir die Bestatigung des Kabinetts)
eine absolute Mehrheit der gesetzlichen Mitglieder des Landesparlamentes in allen

Wahlgéngen erforderlich, bedarf es einer aktiven Unterstitzung einer Partel (Fraktion),

71 Vgl fur das Folgende: S. Klecha, Minderheitsregierungen 2010, S. 212 ff., der drel Vananten unterscheidet.
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die nicht an der Regierung  Ubersicht 2: Notwendige Mehrheiten fiir die Regierungsbildung
in Landesparlamenten

beteiligt 1st. Dies 1st der Fall

Zwingende
. AN Anforderung fiir Form der x
n: Baden-Wirttemberg, die Bildung emer  Minderheitsregierung Betroffene Linder
Hamburg, Hessen, Rhein- _Regierung

Aktive Stitzung durch
eine nicht an der
Regierung beteiligten
Partel

Absolute Mehrheit
fur die Wahl des
Ministerprasidenten

Baden-Wirttemberg,
Hamburg, Hessen,
Rheintand-Pfalz, Saarland

land-Pfalz und im Saarland.

In allen anderen Lé&ndern

.. . Einfache Mehrheit
reicht fur die Wahl im ers- fur die Wahl des Passive Stitzung Sachsen, Sachsen-Anhatt,

. - Bremen

. Ministerprasidenten

ten oder einem spateren i
Berlin, Brandenburg,

Wahigang ene enfache ¢ o venmeit \r\;}g%‘gfnnr?x:rrg

oder eine relative Mehrheit  iieEREE felenereng Schloseg-Holten

fir die Wahl des Minister- T*;,‘;gg%;’;e,:“’gg;gf,;“

prasidenten bzw des Re- Quelle: S. Klecha, Minderheitsregierungen 2010, S. 213, eigene Erganzun-
gen.

glerenden Birgermeisters.

Oppositionsparteien kénnen dann — wie In NRW — die Reglerung passiv unterstitzen

oder tolerieren durch Enthaltung bei der Wahl bzw der Bestétigung des Kabinetts.

Ebenso variantenreich wie die Wahl des Regierungschefs sind die Moglichkeiten aus-
gestaltet, Regierungen zu stiirzen und/oder das Parlament durch Vertrauensfrage auf-
zuldsen (Ubersicht 1). Den Landesparlamenten in Berlin, Hessen, Rheinland-Pfalz und
im Saarland steht kein konstruktives, sondern ,nur® ein einfaches Misstrauensvotum
zur Verfligung. In Bayern besitzt der Landtag nicht das Recht, den Ministerprésidenten
zu stlrzen; der muss lediglich zuriicktreten, wenn eine ,vertrauensvolle Zusammenar-
beit” mit dem Parlament nicht mehr méglich i1st (Art. 44 Abs. 3 BayVerf).

Die haufig als Gegenstlick zum Misstrauensvotum betrachtete Vertrauensfrage, mit der
die Gewalten ,balanciert” werden sollen, ist nicht in allen Landesverfassungen vorge-
sehen. Lediglich in neun Landern kann der/die Ministerprasident/in (oder die Landes-
regierung als Ganze) eine Vertrauensfrage stellen; in funf von diesen neun Fallen kann
der/die Ministerprasident/in den Landtag auflésen, solite die erforderliche Mehrheit
nicht zustande kommen. In den anderen vier Fallen st der Landtag automatisch aufge-
|6st, ohne dass es eines erneuten Beschlusses oder eines Antrages der Reglerung be-
darf. Nordrhein-Westfalen ist hier wieder eine Ausnahme. Eine Vertrauensfrage st
nicht vorgesehen; eine vorzeitige Aufldsung des Landtages vollzieht sich entweder
Uber einen selbstandigen Landtagsbeschluss (Art. 35 Abs. 1 NRWVerf) oder dadurch,
dass die Landesregierung den Landtag nach Art. 68 Abs 3 NRWVerf auflést, nachdem

ein vom Landtag abgelehntes Gesetz per Volksentscheld angenommen worden ist.
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Ubersicht 3:  Wahlverfahren, Mehrheitserfordernisse und Fnsten fiir die Wah! von
Landesregierungen

Frnst: drei bis vier Wochen bzw.

Wahlverfahren Parlamentsauflésung Keine Frist drei Monate

Nordrhein-Westfalen,

ohne drohende Berlin, Schleswig-Holstein, -

Parlamentsauflésung

Ergebnisorientiert Tharnngen
. Bayern; Mecklenburg-
mit drohender : .
Parlamentsauflésung - Vorpommern, Niedersachsen;
Brandenburg
chne drohende Bremen, Hamburg, Hessen,
. ) Parlamentsauflosung Rheinland-Pfalz -
Mehrheit tiert
retisorientie mit drohender _ Sachsen-Anhalt, Baden-

Parlamentsauflésung Wiirttemberg, Sachsen, Saarland

Quelle: nach: S. Klecha, Minderheitsregierungen 2010, S. 207 ff.

5.1.2 Verfassungspraxis

Auf Grundlage der verfassungsrechtlichen Vorgaben und dem variierenden Verhaltnis
zwischen Exekutive und Legislative hat Siegfried Mielke Typen ,parlamentarischer Re-

glerungen® gebildet.”

Doch findet eine solche typologische Differenzierung in der Ver-
fassungswirklichkeit keine belastbaren Belege. Unterschiedliche Fristen bei der Wahl
des Regierungschefs, divergierende Mehrheitserfordernisse, die Mdglichkeit zu Min-
derheitsregierungen oder die Sanktionierung von Kabinetten durch das Parlament ha-
ben in der politischen Praxis zwar in Einzelféllen eine Rolle gespielt, aber nicht zu klar
differenzierbaren Typen geflhrt. Vielmehr entspricht das Verhéltnis von Parlament und
Reglerung in NRW In allen wesentlichen Merkmalen demjenigen anderer Landespar-
lamente. Aus ihm stammten nicht nur die Ministerprasidenten, sondern aus ihm rekru-
tierten sich auch die meisten Kabinettsmitglieder (a); er war stets in der Lage, nach
Wahlen rasch eine Regierung zu bilden (b), dafiir die erforderlichen Mehrheiten bereit-

zustellen (c) und diese auch dauerhaft im Amt zu halten (d).

(a) Der Landtag NRW als Stétte der politischen Fiihrungsauslese: In parlamentari-
schen Regierungssysteme sollen, so die generelle Vermutung, Regierungsmitglieder
aus dem Parlament kommen. Die vorliegenden Studien, die sich mit diesem Aspekt be-
fassen, kommen dabei! zu uneindeutigen Befunden.” Zumeist wird konstatiert, dass

.( . ) die Landtagszugehorigkeit das entscheidende Selektions- und Qualifikationskrite-

72 S. Mielke, Landerparlamentansmus 1971, S. 13 ff., S. Mielke/W. Reutter, Landerparlamentansmus 2004, S. 36;
vgl. auch: M. Flick, Parlamente 2008.

73 A. Hess, Zur Parlamentsmitgliedschaft 1971; R.-P Lange, Strukturwandlungen 1976, S. 361 ff., B. Dierl et al,,

Der Landtag 1982, S. 1507 ff., H. Durr, Soziale Struktur 1977, S. Holl, Landespolitiker 1990; vgl. zum Weiteren
auch: W Reutter, Féderalismus 2008, S. 204 ff. M. Edinger, Konsolidierung 2005, S. 130.
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Tabelle 24 ,Parlamentsfarbung” der Kabinette in NRW (1947-2012)

Mitglieder der Kabinette

1. 1. Kabinett Arnold 1947-1950 17 18 15 83,3
2. 2. Kabinett Arnold 1950-1954 13 13 9 69,2
3. 3. Kabinett Arnold 1954-1956 9 10 7 70,0

1. Kabinett Steinhoff 1956-1958 9 10 7 70,0
4. 1. Kabinett Meyers 1958-1962 11 12 11 91,7
5. 2. Kabinett Meyers 1962-1966 9 11 8 727
6. 3. Kabinett Meyers 1966-1966 9 11 10 90,9

1. Kabinett Kiihn 1966-1970 9 12 7 58,3
7 2. Kabinett Kiihn 1970-1975 9 13 12 92,3
8 3. Kabinett Kiihn 1975-1978 9 1" 9 81,8

1. Kabinett Rau 1978-1980 9 12 8 66,7
9. 2. Kabinett Rau 1980-1985 10 16 14 87,5
10. 3. Kabinett Rau 1985-1990 10 12 12 100,0
11. 4. Kabinett Rau 1990-1995 13 14 1" 78,6
12. 5. Kabinett Rau 1995-1998 10 15 13 86,7

1. Kabinett Clement 1998-2000 9 13 6 46,2
13. 2. Kabinett Clement 2000-2002 10 12 5 41,7

1 Kabinett Steinbriick 2002-2005 11 12 6 50,0
14. 1. Kabinett Rittgers 2005-2010 1 12 7 58,3
15. 1. Kabinett Kraft 2010-2012 11 12 8 66,7
16. 2. Kabinett Kraft 2012-2017 12 12 8 66,7
Durchschnitt 1947-2012 214 263 193 73,4

a) Einschl. Nachriicker und MP; ohne geschéftsfihrende Perioden; b) hier werden Personen gezahlt; Kabinettsmitglie-
der, die mehrere Ressorts in einer Reglerungsperiode leiteten, werden nur einmal gezahit; c) es gilt das Datum des
Amtsantritts, ein groler Anteil der Minister wurden nach Amtsantritt MdL, d) Anteil der Kabinettsmitglieder mit Parla-
mentsmandat bel Amtsantritt.

Quelle: Landtag NRW, Handbuch, 16. Wahlperiode, 2012, S. 272 ff., und 14. Wahlperiode, 2005, S. 232 ff., Landtag
Nordhrein-Westfalen, Referat 11.2, Informationsdienste, Die Landesregierungen Nordrhein-Westfalen seit 1946 — Die
Kabinette und ihre Mitglieder — Stand. 11.03.2010, in:

<http://www.landtag.nrw.de/portal/ WWW/GB_II/Il.2/Archiv/mdidat/Landesregierungen/0000_Landesregierungen.jsp)
(Zugriff: 30. Jan. 2013); Parlamentsdatenbank des Landtags NRW, eigene Berechnungen.

rum fir en Regierungsamt in den Bundeslandern i1st.”* Und nach Lange waren 87
Prozent der Mitglieder von Landesregierungen im Zuge ihrer politischen Laufbahn ge-
wahlte Mitglieder eines Lande_zspaﬂrlaments.75 Dagegen hat Ritters im Saarland eine

t.76

,abnehmende Parlamentsbindung* festgestellt.”® Ahnliche Entwicklungen lieRen sich in

Rheinland-Pfalz beobachten, auch dort hatten bis 2003 nur 52 Prozent der Regie-

rungsmitglieder kein Mandat bel ihrem Amtsantritt.””

Die ,Parlamentsfarbung” der Regierungen in Nordrhein-Westfalen entspricht der Ent-

wicklung im Saarland. Zwar lag in NRW die ,Parlamentsfarbung® der Regierungen

74  H. Schneider 1979, Landerparlamentarismus 1979, S. 32 1.

75  R.P Lange, Strukturwandlungen 1976, S. S. 362 und S. 364.

76 P Rutters, Regierungsmitglieder 2005, S. 54

77 M. Schafer, Datenhandbuch 2005, S. 237; A. Hess, Zur Parlamentsmitgliedschaft 1971, S. 269 u. 275 1.
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Tabelle 25: Dauer der Regierungsbildung in NRW (1947-2012)

Dauer der Regierungsbildung

WP Tag der Konstituierung Wahl des MpP Nach Wahl Nach Konstituie-
Wahl des Landtages Regierungs- rung
chefs
(Datum) (Datum) (Datum) (Name) (in Tagen) (in Tagen)

1. 20.04.1947 20.04.1947 17.06.1947 Arnold 58 58
2. 18.06.1950 05.07 1950 27.07 1950 Arnold 39 22
3. 27.06.1954 13.07 1954 27.07 1954 Arnold 30 14
4, 06.07 1958 21.07 1958 28.07 1958 Meyers 22 7
5. 08.07 1962 23.07 1962 26.07 1962 Meyers 18 3
6. 10.07 1966 25.07 1966 26.07 1966 Meyers 16 1

7 14.06.1970 27.07 1970 28.07 1970 Kuhn 44 1
8. 04.05.1975 28.05.1975 04.06.1975 Kuhn 31 7
9. 11.05.1980 29.05.1980 04.06.1980 Rau 24 6
10. 12.05.1985 30.05.1985 05.06.1985 Rau 24 6
11.  13.05.1990 31.05.1990 12.06.1990 Rau 30 12
12 14.05.1995 01.06.1995 17.07 1995 Rau 64 46
13.  14.05.2000 14.05.2000 27.06.2000 Clement 44 44
14.  22.05.2005 23.05.2005 24.06.2005 Rittgers 33 32
15.  09.05.2010 09.06.2010 15.07.2010 Kraft 67 36
16. 13.05.2012 31.05.2012 20.06.2012 Kraft 38 20
Durchschnitt 36,4 19,7

Quelle: eigene Zusammenstellung; Parlamentsdatenbanken der Landesparlamente

durchschnittlich ber rund 73 Prozent (Tabelle 24). Insoweit 1st der Landtag NRW wie
andere Landesparlamente Stétte politischer Flihrungsauslese. Allerdings ging auch In
NRW die Parlamentsfarbung der Kabinette in den letzten Wahlperioden zurlck. Eine
hohe ,Parlamentsfarbung” der Regierung scheint somit keine zwingende Vorausset-
zung fur die Funktionsfahigkeit parlamentarischer Regierungssysteme — zumindest gilt
dies fur Landesparlamente.

(b) Dauer der Regierungsbildung: Regierungsbildung ist Resultat eines komplexen
Prozesses. Er wird keineswegs nur — wie die formalen Bestimmungen der Landesver-
fassung NRW vermuten lassen kénnten — durch den Landtag bestimmt. Wahlergebnis,
strategische und programmatische Uberlegungen der Parteien und persénliche Sym-
und Antipathien spielen eine Rolle. Die Frage, ob und inwieweit ein Landesparlament
seine Wahlfunktion in dieser Hinsicht nicht nur formal erfillt, lasst sich daher nicht ein-
fach und nur annaherungsweise beantworten. Die Dauer der Regierungsbildung ist da-

fur ein erster Indikator.”

78 Vgl fur das Weitere: S. Klecha, Minderheitsregierungen 2010, S. 206 ff., W Reutter, Foderalismus 2008, S.
208ff.
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Ob und ggdfs. in welchen Fristen eine Regierung zu wahlen ist, ist in den Landesverfas-
sungen unterschiedlich ausgestaltet. Unterscheiden lassen sich dabel mit S. Klecha
mehrheits- von ergebnisorientierten Wahlverfahren, die also eine absolute Mehrheit fur
die Bildung emner Regierung voraussetzen oder eine Minderheitsregierung vorsehen
kénnen (Ubersicht 3). Hinzu kommt, dass manche Landesverfassungen beim Schel-
tern einer Reglerungsbildung eine Parlamentsauflosung vorsehen, wahrend andere ein
solches Junktim nicht kennen. In einer Reihe von Landern sind keine Fristen fir die In-
vestitur einer neuen Regierung vorgesehen, wenn die alte zurlickgetreten ist oder eine
Landtagswahl erfolgte. Die alten Regierungen bleiben in diesen Fallen so lange im
Amt, bis eine neue gewahlt ist. In anderen Bundeslandern sind Fristen zwischen drel
und vier Wochen vorgesehen (z.B. Bayern, Niedersachsen), in anderen muss die Wahl
innerhalb von drel Monaten erfolgen.” Fiir diese Zeit bleiben Regierungen geschéfts-
fihrend im Amt.

In NRW sind dem Landtag keine expliziten Fristen fur die Wah! einer Regierung nach
einer Landtagswahl gesetzt. Wie in den meisten anderen Bundesléandern endet die
Amtszeit einer Landesreglierung in NRW mit einem Riicktritt emes Ministerprasidenten
und ,in jedem Fall mit dem Zusammentritt eines neuen Landtags® (Art. 62 Abs. 2
NRWVerf), der spatestens am 20. Tage nach der Wahl zusammentritt (Art. 37
NRWVerf). Bis zur formellen Amtstibernahme fuhren die Minister und der/die Minister-
prasident/in die Amtsgeschéfte geschaftsfiihrend. Es kann daher durchaus als Leis-
tungsnachweis eines Parlamentes betrachtet werden, wenn es in der Lage ist, Regie-
rungen moglichst rasch nach einer Wahl zu etablieren. Der Landtag NRW hat in dieser
Hinsicht seine Aufgabe, eine Regierung zu wahlen, stets zligig erfullen kénnen. Durch-
schnittlich dauerte es gerade einmal etwas mehr als einen Monat nach einer Land-
tagswabhl, bis ein neuer Ministerprasident gewahlt wurde. Nach erfolgter Konstituierung
bendtigte der Landtag NRW durchschnittlich nicht einmal drei Wochen. Bezeichnen-
derweise dauerte bisher die Etablierung der ersten Landesregierung 1947 mit 58 Ta-

gen nach der Konstituierung des Landtages am langsten (Tabelle 25).

Auch im Vergleich zu anderen Bundeslandern schneidet der Landtag NRW in dieser
Hinsicht durchaus gut ab, jedenfalls wenn man die Landesregierungen heranzieht, die
nach der letzten Landtagswahl gebildet wurden (Tabelle 26). Diese wurden im Durch-

schnitt knapp 40 Tage nach einer Landtagswahl und rund 10 Tage nach der Konstituie-

79  S. Klecha, Minderheitsregierungen 2010, S. 207 Die verfassungsrechtlichen Bestimmungen geben fur die von
Klecha aufgefiihrten Falle allerdings keine Frist vor (z.B. Art. 83 und 85 BbG Verf)
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Tabelle 26. Dauer der Regierungsbildung nach der letzten Landtagswahl (Stand: Marz 2013)

Tag der Wahl  Konstituierung Wahl des Re- Dauer der Re- Dauer der Re- Gewdahlter Regie-
des Landes- gierungschefs glerungs- glerungs- rungschef
parlamentes bildung nach bildung nach

Landtagswahl Konstituierung
des Landes-
parlamentes
(Datum) (Datum) (Datum) (Tage) (Tage) (Name).

BW 27.03.2011 11.05.2011 12.05.2011 46 1 W Kretschmann
BAY 28.09.2008 20.10.2008 27 10.2008 29 7 H. Seehofer
BER 18.09.2011 27 10.2011 24.11.2011 67 28 K. Wowereit
BB 27.09.2009 21.10.2009 06.11.2009 40 16 M. Platzeck
HB 22.05.2011 29.06.2011 30.06.2011 39 1 H. Bohrnsen
HH 20.02.20M1 07.03.2011 07.03.2011 15 0 0. Scholz
HES 18.01.2009 05.02.2009 05.02.2009 18 0 R. Koch
MV ,04.09.2011 04.10.2010 25.10.2011 51 21 E. Sellering
NDS 20.01.2013 19.02.2013 19.02.2013 30 0 S. Weil
NRW 13.05.2012 31.05.2012 20.06.2012 38 20 H. Kraft
RP 27.03.2011 18.05.2011 18.05.2011 52 0 K. Beck
SLD 20.03.2012 24.04.2012 09.05.2012 50 15 A. Kramp-Karrenb.
SA 30.08.2009 29.09.2009 29.09.2009 30 0 S. Tillich
SAT 20.03.2011 19.04.2011 19.04.2011 30 0 R. Hasseloff
SH 06.05.2012 05.06.2012 12.06.2012 37 7 T Albig
TH 30.08.2009 29.09.2009 30.10.2009 61 31 C. Lieberknecht

Quelle: Landeswahlleiter, Dokumentationen der Landesparlamente, eigene Zusammenstellung und Berechnungen.

rung eines neuen Parlamentes ins Amt gewahlt. Doch spielen hier die divergierenden
verfassungsrechtlichen Vorgaben eine gewichtige Rolle, also vor allem die Frage,
wann ein neues Parlament nach einer Wahl zusammentreten muss und ob und ggfs.
wie schnell eine neue Regierung zu wahlen ist. Doch a@ndert dies nichts an dem gene-
rellen Befund, dass Landesparlamente im Allgemeinen und der Landtag NRW im Be-
sonderen — von Ausnahmen abgesehen — in der Lage sind, Regierungen in Uber-
schaubaren Zeitraumen nach emner Wah!l zu etablieren, das ist, wenn man den Blick

auf andere europaische Lander richtet, keine geringe Leistung.

(c) Regierungsformate: Der Landtag NRW war aber nicht nur in der Lage, Landesre-
gierungen rasch nach einer Landtagswahl zu etablieren, sondern er konnte stets auch
die Mehrheiten mobilisieren, die fir die Wahl eines Ministerprasidenten oder emer Mi-
nisterprasidentin notwendig waren. Von emer Ausnahme abgesehen, folgt der Landtag
NRW dabel der in allen Bundeslandern dominierenden Orientierung an Mehrheitsregie-
rungen (Tabelle 27). Von den 786 Reglerungsmonaten (17 Juni 1947 bis 31 Dezem-
ber 2012) amtierten in Nordrhein-Westfalen rund 228 Monate Einparteienregierungen
(29 Prozent), 495 Monate kleine Koalitionen (63 Prozent), 38 Monate grof3e und Uber-
grof’e Koalitionen (4,8 Prozent) sowie 25 Monate Minderheitsregierungen (3,1 Pro-

zent). Damit entspricht NRW in etwa den Entwicklungen in anderen Bundesléndern, wo
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Tabelle 27°  Regierungsformate und Regierungsdauer® (in Monaten; Stand: Juli 2007)

Einparteien- Klemne GroBe/Allparteten- Minderheits-
regierungen Koalitionen koalitionen regierungen
BW 242 212 210 0
BAY 572 96 58 0
BER 48 334 263 33
BB 60 47 94 0
HB 235 253 241 0
HH 212 504 0 1
HES 149 491 48 39
Mv 0 145 56 0
NDS 251 341 118 11
NRW 228 453 38 0
RP 209 465 47 0
SLD 340 211 141 22
SN 168 0 33 0
SAT 0 97 9 94
SH 329 353 28 1
™ 88 48 65 0

a) Gesamtdauer der Regierungsformate in Monaten. Als Stichtag wurde der Zeitpunkt der Landtagswahlen, bel Regie-
rungswechseln innerhalb einer Wahlperiode der Zeitpunkt der Regierungsbildung genommen; b) fur Berlin wurden von
Schneider abweichende Werte ermittelt.

Quelle: H. Schneider, Ministerprasidenten, 2001, S. 222; H. Nauber, Das Berliner Parlament, 1986, S. 152 f., fur die
Periode von Oktober 2000 bis Juli 2007 eigene Erganzungen und Aktualisierungen.

zwischen 1946 und 2007 von knapp 730 Regierungsjahren rund 81 Prozent auf kleine
Koalitionen und Einparteienregierungen entfielen sowie 16,4 Prozent auf groRe bzw
Allparteienkoalitionen und 2,5 Prozent auf Minderheitsregierungen. Und wie im Bund
und — von wenigen Ausnahmen abgesehen — in allen anderen Bundeslandern war die
Minderheitsregierung von Hannelore Kraft eine Ausnahme, die die Regel bestatigt,
dass im deutschen Parlamentarismus eine ,Mehrheitsfixierung” herrscht.®® Mit Aus-
nahme der beiden Minderheitsregierungen in Sachsen-Anhalt (1994-2002) waren ent-
sprechende Konstellationen zeitlich befristete Ubergangsphanomene, die entweder zu

Neuwahlen fihrten oder in Mehrheitskoalitionen Uberfihrt wurden.

(d) Unterstlitzung und Abberufung von Regierungen: Landesparlamente miissen Minis-
terprasidenten/innen nicht nur ,wahlen”, sondern auch dauerhaft im Amt haiten. Auch
dies st Teil der parlamentarischen Kreationsfunktion. Auffallig 1st, dass die verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben auf die Stabilitat von Regierungen keinen nachhaltigen Ein-
fluss zu haben scheinen (Tabelle 28). So existierten in Berlin (bis 2006) und Bremen
ahnliche verfassungsrechtliche Vorgaben, die Amtszeit der Regierenden Bilirgermeister
variierte aber zwischen 4,8 und 13,2 Jahre und diejenige der Kabinette zwischen 2,5

und 3,3 Jahre. Ebenso unterschiedlich fallen die Ergebnisse aus fiir Lander mit diver-

80  F Decker, Das parlamentarische System 2004, S 7 f., vgl. auch S. Klechta, Minderheitsregierungen 2010.
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Tabelle 28: Anzahl der Regierungschefs und der Kabinette (Jahre im Amt;
Stand: Dezember 2012)

AZeitraum Lid ®Regierungschefs “Kabinette
. wp im Am
Beginn Ende (in Ieli?gten) Anzahl (‘ljaaukjrieh;rzhmtt) Anzahl (%aur:zehsn;hnit:)

BW 25.04.1952 31.12.2012 729 15 9 6,7 21 2,9
BAY 21.12.1946 31.12.2012 793 16 11 6,0 22 3,0
BER 11.01.1951 31.12.2012 744 17 13 4,8 25 2,5
BRB 01.11.1990 31.12.2012 266 5 2 11,1 6 3,7
HB 30.10.1946 31.12.2012 795 18 5 13,2 20 3,3
HH 22.11.1946 31.12.2012 794 20 14 47 26 2,5
HES 06.01.1947 31.12.2012 792 18 8 8,3 22 3,0
MV 27 10.1990 31.12.2012 266 6 4 55 7 3,2
NDS 20.04.1947 31.12.2012 789 16 11 6,0 30 2,2
NRW 17.06.1947 31.12.2012 787 16 9 7,3 21 3,1
RP 09.07 1947 31.12.2012 786 16 6 10,9 21 3,1
SLD 15.12.1947 31.12.2012 781 15 10 6,5 26 2,5
SN 27 10.1990 31.12.2012 266 5 3 7.4 7 3,2
SAT 27 10.1990 31.12.2012 266 6 6 3,7 8 2,8
SH 29.04.1947 31.12.2012 789 18 14 47 22 3,0
TH 08.11.1990 31.12.2012 266 5 4 5,5 7 3,2
Durchschnitt alte Bundeslander - - 10,0 7,2 23,3 2,8
Durchschnitt neue Bundeslander - -~ 3,8 6,6 7,0 3,2
Durchschnitt alle Bundeslander - -- 8,1 7,0 18,2 3,0

a) Tag der Landtagswahl bzw. Tag der Wahl des Regierungschefs; b) gezéhlt wurden Personen (nicht Amtsperioden);
wieder gewahlite Regierungschefs wurden nur einmal gezahlt; amtierte derselbe Regierungschef nicht ununterbro-
chen, ging er zweimal in die Statistik ein (bspw. Eberhard Diepgen, der 1989 von Walter Momper abgel6st, und 1991
wieder gewahlt wurde); c) Reglerungen aufgrund von Neubestellungen zu Beginn einer Legislaturperiode, aufgrund
von Koalitionswechseln oder von Wechseln des Regierungschefs (bei gleicher Koalitionskonsteliation).

Quelle: W Reutter, Féderalismus, 2008, S. 219; Homepages de Landesparlamente; eigene Ergénzungen und Aktuali-
sierungen.

glerenden Regeln zur Wahl und Abwahl von Regierungen (Saarland, Baden-
Wirttemberg und Bayern). Trotz der Unterschiede sind deren Regierungen im Durch-

schnitt ahnlich lange im Amt.®'

(e) Vertrauensfrage, Misstrauensvotum und Parlamentsauflésung: Im Gegensatz zu
sieben anderen Landesverfasungen sind in NRW die Vertrauensfrage und die daran
geknupfte Maoglichkeit, das Parlament vorzeitig aufldsen zu kénnen, nicht vorgese-
hen.® Ministerprasidenten stehen diese Instrumente in NRW nicht zur Verfugung. Al-
lerdings wurde eine Vertrauensfrage in den Landern bisher nur zwel Mal gestelit. Peter
Harry Carstensen fiihrte mit der am 23. Juli 2009 geplanten negativen Vertrauensfrage
eine vorzeitige Beendigung der Wahlperiode herbei; Matthias Platzeck besorgte sich
im Landtag Brandenburg am 14. Januar 2013 die parlamentarische Unterstiitzung

nach der erneuten Verschiebung der Eréffnung des Flughafens.®

81 Vgl. zum Vorstehenden auh: W Reutter, Vertrauensfrage 2005, S. 664 f.
82  S. Leung, Die Reglerungssysteme 2007, S. 145 1.

83 Vgl Landtag Schleswig-Holstein, PIPr. 16/121 vom 23.07.2009; vgl. auch:S. Leunig, Die Regierungssysteme
2007, S. 147; H. Schneider, Ministerprasidenten 2001, S. 95 ff.
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Tabelle 29: Selbstaufldsungen von Landesparlamenten (1946-2012)

Fraktionen “Abstimmungs-
(Anzahl der Mandate)” ergebnis
Land Datum? -
Cbu SPD FDP GR Sonstige Gesamt Ja Nemn
Saarland 29.10.1955 29 17 - - 4 50 N46) KA.
Niedersachsen 21.04.1970 63 66 10 - 10 149 139 1
Berlin 16.03.1981 63 61 11 - - 135 “Einstimmig”
Hamburg 24.10.1982 55 56 - 9 - 120 64 k.A.
Hessen 04.08.1983 52 49 - 9 - 110 101 9
Hessen 17.02.1987 44 51 8 7 - 110 109 1
Hamburg 19.03.1987 54 53 - 13 - 120 100 k.A.
Schleswig-Holst. 09.03.1988 33 36 4 - 1 74 “Einstimmig”
Berlin 11.10.1990 65 55 17 11 138 9(137) 1
Hamburg 22.07 1993 44 61 7 9 - 121 96 k.A.
Saarland 18.08.1994 18 30 3 - - 51 46 4
Bremen 01.03.1995 32 41 10 11 6 100 k.A. kKA.
Berlin 01.09.2001 76 42 - 18 33 169 143 9
Hamburg 30.12.2003 33 46 6 11 25 121 “Einstimmig”
Hessen 19.11.2008 42 42 11 9 6 110 108 0
Hamburg 15.12.2010 56 45 - 12 8 121 LEinstimmig"
Saarland 26.01.2012 19 13 5 3 11 51 47 n.
Nordrhein-Westf. 04.03.2012 67 67 13 23 11 181 seinstimmig”

a) Datum des Parlamentsbeschlusses; b) Stand zu Beginn der Wahlperiode; c¢) die Anzahl von Enthaltungen, Ja-, und
Nein-Stimmen wird nicht immer protokolliert; d) das Protokoll weist lediglich vier Stimmenthaltungen aus und stellt fest,
dass die Zweidritteimehrheit erreicht worden ist; vertretene Partelen im Parlament waren: CVP, SPS und KPD; die Sit-
ze von CVP wurden der CDU, von SPS der SPD zugeschlagen; e) das Protokoll weist eine Gegenstimme und keine
Enthaltung aus; ansonsten wird festgestellt, dass die Zweidritteimehrheit erreicht worden ist; f) 4 FDP-Mitglieder ha-
ben sich enthalten.

Quelle: W Reutter, Foderalismus, S. 219; eigene Ergénzungen; Landtag des Saarlandes: Plenarprotokoll 10/67 vom
18.8.94, S. 3721; Landtag des Saarlandes: Drucksache Abteilung |, Nr. 48 vom 29. Oktober 1955, S. 791 sowie Aus-
kunft der Burgerschaft Bremen und des Abgeordnetenhauses Berlin; Abgeordnetenhaus Berlin, Plenarprotokoll 11.
WP, Sitzung vom 11. Oktober 1990, S. 2276; Landtag Hessen, PIPr 17/19 vom 19. November 2008; Landtag NRW,
PIPr. 15/57 vom 14. Méarz 2012, S. 5720.

Doch zeigen diese wenigen Falle lediglich, dass die Vertrauensfrage bisher kein Mittel
darstellte, weder um Landesparlamente vorzeitig aufzulésen noch um die Parlaments-
mehrheit zu disziplinieren. Auch Misstrauensvoten werden in den Bundeslandern of-
fenbar nur selten eingesetzt, was durchaus tberrascht, da in funf Landern auch einfa-
che Misstrauensvoten mdglich sind. Dennoch wurden seit 1946 nur vier Regierungs-
chefs durch ein Misstrauensvotum gestiirzt: in Berlin 2001 Eberhard Diepgen (CDU), in
Schleswig-Holstein 1950 Bruno Diekmann (SPD) und in NRW 1956 Karl Arnold (CDU)
sowie 1966 Franz Meyers (CDU).** Zudem besteht in der Landesverfassung NRW —
ebenso wie In sieben anderen Landesverfassungen — die Méglichkeit der Ministeran-
klage nach Art. 63 der Landesverfassung. Dieses einem parlamentarischen Regie-
rungssystem fremde Element kam bisher nicht zur Entscheidungsreife® und sollte aus

der Verfassung gestrichen werden.

84  S. Leunig, Die Regierungssysteme 2007, S. 228 f.
85  Nach J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 119, gab es bisher zwel Antrdge, aber keine
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Im Gegensatz zu konstruktiven Misstrauensvoten und Vertrauensfragen spielt die M&g-
lichkeit zur Selbstauflésung in einigen Landesparlamenten durchaus eine Rolle (Tabel-
le 29). Jedenfalls hat die Anzahl der Selbstaufldsungen in den Landesparlamenten mit
dem Auftreten neuer Parteien seit Ende der 1970er Jahre stetig zugenommen. Sie
bleiben zwar trotzdem seltene Ausnahmen, doch fanden von insgesamt 18 Selbstauf-
I6sungen, die seit 1946 beschlossen wurden, immerhin 16 nach1980 statt. Acht Lander
haben noch keine vorzeitige Aufldsung ihres Parlaments erlebt, wobei Hamburg mit in-
zwischen finf Selbstaufldsungen der Spitzenreiter ist. Selbstaufldsungen wurden zu-
meist eingesetzt, um Regierungskrisen zu bewaltigen oder Koalitionswechsel zu besta-

tigen.®®

Betrachtet man die Wahlfunktion des Landtages NRW in vergleichender Perspektive,
lasst sich dreierlei schlussfolgern. Erstens war der Landtag stets in der Lage, eine Re-
glerung zu wahlen. Auch wenn im Laufe einer Wahlperiode ein Wechsel im Amt des

Ministerprasidenten erfolgte, flhrte dies nicht zu einer Auflésung des Landtages.

Die Wahlen fanden, zweitens, auch rasch nach einer Wah! und der Neukonstituierung
eines Landtages statt. All dies zeigt, dass in NRW die Funktionsimperative des parla-
mentarischen Regierungssystems die Verfassungswirklichkeit bestimmen und préagen.
Schlief3lich sei darauf verwiesen, dass die personelle Grundierung dieser Funktions-
einheit von Regierung und Reglerungsmehrheit offenbar an Bedeutung verloren hat.
Jedenfalls hat die Parlamentsfarbung der Kabinette in NRW — wie in anderen Bundes-
landern — seit Ende der 1990er Jahre abgenommen. Vor diesem Hintergrund erscheint
die Minderheitsregierung von Hannelore Kraft und die vorzeitige Aufldsung des Land-
tages NRW 2012 eher episodische Ausnahme denn Zeichen fur einen parlamentari-

schen Wandel oder gar fir eine Krise des politischen Systems.

5.2 Gesetzgebung

Wahrend In der politikwissenschaftlichen Literatur die Wahlfunktion und die Gesetzge-
bung als die wichtigsten Aufgaben von Parlamenten angesehen werden, haben die
Blrger in NRW ein ganz anderes Bild. So glaubte in einer Umfrage 1990 lediglich eine
Minderheit von 39 bzw 33 Prozent, dass die Beratung von Gesetzen und die Unter-

stitzung der Regierung die wichtigsten Aufgaben des Landtages wéren.?” Doch unbe-

Anklageerhebung.
86  Fir das Weitere vgl.. W Reutter, Vertrauensfrage 2005, S. 665 ff.
87  Bericht der Enquete-Kommuission: Erhalten und Fortentwicklung der bundesstaatlichen Ordnung innerhalb der
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Tabelle 30: Eingebrachte und verkiindete Gesetze und Anzahl der schadet dieser diver-
Lesungen im Landtag NRW (12. bis 15. Wahliperiode)

Verfahren mit drei Lesungen glerenden  Einschét-

Anzahl Anzahl
oinge- vor- Antoil an zungen von fachwis-
. . Anteil an
bracht kiindet . .
Gosotze  Gosotze G(‘;zzn)“ ponge:  verkindeten  senschaftlichen  Ex-
" Gesetzen(w) Coserzen () erten und der Be
12. WP 123 98 28 22,8 28,6 P
13. WP 237 182 39 16,5 214 volkerung st die Be-
14. WP 244 207 42 17,2 20,3
15. WP 91 59 11 12,1 18,6 ratung und Verab-
Quelle: Parlamentsdatenbank des Landtages NRW, eigene Berechnungen. schledung von Ge-

setzen weiterhin von
erheblicher Bedeutung — auch im Landtag NRW Von der 1. bis zum Ende der 15.
Wahlperiode (1947 bis 2012) hat der Landtag NRW insgesamt 1 799 Gesetze verab-
schiedet, das waren circa 120 pro Legislaturperiode oder rund 28 pro Jahr Damit liegt
der Landtag NRW leicht ber dem Durchschnitt aller Landesparlamente, die etwa 24
Gesetze pro Jahr verabschiedet haben (Tabelle 34). In diesen wenigen Zahlen driickt
sich bereits die generelle Schlussfolgerung aus, die aus der Analyse der Gesetzge-
bungstatigkeit des Landtages NRW zu ziehen ist: Im Bereich der Gesetzgebung weist
NRW zwar wieder die eine oder andere Besonderheit auf, doch grosso modo entspre-
chen Gesetzgebungsverfahren und Gesetzesoutput denjenigen anderer Bundeslander.
Das Gesetzgebungsverfahren ist in NRW verfahrensrechtlich wie in anderen Bundes-
landern ausgestaltet und es teilt in der Praxis die Merkmale, die fur Volksvertretungen
in parlamentarischen Regierungssystemen typisch sind (Kapitel 5.2.1). Auch beim Ge-

setzesoutput zeigen sich iIn NRW keine Besonderheiten (Kapitel 5.2.2).

5.2.1 Gesetzgebungsverfahren

Das Gesetzgebungsverfahren in Nordrhein-Westfalen entspricht den bekannten Mus-
tern. Eingebracht werden kénnen Gesetze in NRW von Fraktionen, von mindestens
sieben Abgeordneten, der Landesregierung und durch Volksbegehren. Dies entspricht,
von unbedeutenden Ausnahmen abgesehen,® den Regelungen in den anderen Bun-

deslandern.

Dieselbe Aussage lasst sich Uber das Verfahren im Landtag treffen. In aller Regel wer-
den in Landesparlamenten Gesetze Gberwiegend in zwel Lesungen verabschiedet, in

Ausschissen beraten und im Plenum mit einfacher Mehrheit beschlossen. Drel Lesun-

Bundesrepublik Deutschland — auch in einem vereinten Europa*“, hrsgg. von Heinrich A. GroBe-Sender, hier zit.
nach: J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 84 f.

88 In anderen Landern steht dieses Recht auch einzelnen Abgeordneten, in Brandenburg auch dem Prasidenten
und Ausschissen zu, die dieses Recht allerdings kaum wahrnehmen.
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gen sind iIn NRW — wie in anderen Landesparlamenten — nur fur bestimmte Gesetze
oder aufgrund eines Antrages mdglich. In NRW bedirfen nach Art. 68 der Verfassung
verfassungsandernde Gesetze, Haushaltsgesetze sowie Gemeindefinanzierungsge-
setze drel Lesungen.®® AuRerdem kann eine Fraktion oder ein Viertel der Mitglieder
des Landtags eine dritte Lesung beantragen (§§ 68 und 73 GO).%. Eine dritte Lesung
fand In den letzten vier abgelaufenen Wahlperioden (1995-2012) fir 22 Prozent der

verkindeten und fiir 17 Prozent der eingebrachten Gesetze statt (Tabelle 30).

Wie erwdhnt, kénnen in NRW Gesetzentwiirfe eingebracht werden von Fraktionen,
mindestens sieben Abgeordneten, der Landesregierung und durch Volksinitiative bzw.
Volksbegehren (in anderen Landern steht dieses Recht auch einzelnen Abgeordneten,
in Brandenburg auch dem Prasidenten und den Ausschissen zu). Beraten werden Ge-
setzentwirfe in den Ausschiissen und den Arbeitskreisen der Fraktionen, ggfs. werden
auch Anhérungen durchgefthrt. Auch hier bestehen zu anderen Landesparlamenten
keine Unterschiede. Diese Vorgaben erfillen auch die demokratischen und verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen, die an parlamentarische Gesetzgebung gestellt wer-
den. Danach sollite parlamentarische Gesetzgebung dem in Wahlen ermittelten Mehr-
heitswillen Ausdruck verleihen, sie sollte transparent und die Ergebnisse sollten zuor-
denbar sein. All dies wird durch die verfassungs- und verfahrensrechtlichen Vorgaben
auch in NRW erflillt, wobel gesondert zu erwahnen ist, dass — wie In parlamentarischen
Reglerung\?ssystemen ublich — das Parlament diese Staatsfunktion nicht monopolisiert.
Insgesamt unterliegen diese Verfahren In Landesparlamenten mehrheitsdemokrati-
schen Funktionsimperativen: Die in Wahlen legitimierte Mehrheit kann ihr Programm
ohne Einfluss einer zweiten Kammer durchsetzen, wird allerdings in den durch Gesetz
zu regelnden Materien durch europaische und bundesstaatliche Vorgaben beschrankt.
Aullerdem st zu erwahnen, dass Gesetzgebungsverfahren in Landesparlamenten in
der Regel deutlich kiirzer ausfallen als im Bund. Wahrend ein Gesetz im Bund zwi-
schen Einbringung und Verkiindung durchschnittlich 220 Tage (ohne Vorverfahren 1m
Bundesrat) bendttigte, dauerte dies in Bayern in der 14. Wahlperiode (1998/03) rund
137 Tage.” Zieht man die 20 Gesetze heran, die in der 15. WP im Landtag NRW zu-

89  Auflerdem ist eine dritte Lesung notwendig, wenn die Landesregierung Bedenken gegen ein vom Landtag be-
schlossenes Gesetz hat (Art. 74 der GO des Landtages und Art. 67 der LV).

90 In anderen Landern existieren teilweise andere Regelungen. So kénnen in Brandenburg und in Berlin die Prasi-
denten des Landesparlamentes eine dritte Lesung anberaumen. In NRW ist darUber hinaus eine dritte Lesung
notwendig, wenn die Landesregierung Bedenken gegen ein vom Landtag beschlossenes Gesetz hat; Art. 74 der
GO des Landtages 1.V.m Art. 67 VerfNRW

91 Eigene Auszahlungen nach: Bayerischer Landtag, Tétigkeitsbericht 2004; W Reutter, Struktur 2007
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Tabelle 31 Eingebrachte und verkiindete Gesetze in NRW letzt verabschiedet wurden,
(12 bis 15. WP)

dauerte en Verfahren In
NRW durchschnittlich knapp

90 Tage, wovon rund 67 auf

Alle Gesetzentwiirfe der
Gesetzentwiirfe Landesregierung

Eingebracht Verkiindet Eingebracht  Verkiindet

Abs. Abs. In% Abs, Abs. In% die parlamentarische Be-
12. WP 123 98 79,7 75 75 100,0
13. WP 237 182 768 129 120 100,0 handlung des Entwurfs ent-
14. WP 244 207 84,8 187 186 99,5 fiel 92
15. WP 91 59 64,8 40 39 97,5 lelen.
Gesamt 965 546 78,6 431 429 99,5
Quelle: Landtag NRW, Parlamentsdokumentation, eigene Berechnungen. Wie in anderen Landespar-

lamenten gehen auch in

NRW die meisten Gesetze von der Landesregierung aus, und nur vereinzelt scheitern
Entwirfe einer Regierung im Parlament (Tabelle 31). In den Landern, fir die in Tabelle
32 die Daten vorliegen (Brandenburg, Hessen, Saarland, Sachsen, Nordrhein-
Westfalen und Schleswig-Holstein), brachten Landesregierungen 84 Prozent der ver-
abschiedeten Gesetze ein; in NRW betrug dieser Anteil 78 Prozent. Das zeigt den do-

minierenden Einfluss der Exekutive auf die Gesetzgebung in den Landern.

Wie in anderen Bundeslédndern zeichneten im Landtag NRW die Mehrheitsfraktionen
nur fur wenige Gesetzentwirfe verantwortlich, und nur in Ausnahmeféllen agierte eine
Regierungsfraktion alleine. Ebenso wie in anderen Bundeslandern brachten Oppositi-
onsfraktionen zwischen der 12. und 15. Wahlperiode zwar immer wieder Gesetzent-
wirfe ein, doch haben diese in der Regel nur dann Aussicht auf Erfolg, wenn sie dies

gemeinsam mit Regierungsfraktionen tun (Tabelle 33).

Insgesamt |&sst sich sagen, dass Verfahren und Akteure bel der Gesetzgebung im
Landtag NRW ebenso wenig Besonderheiten aufweisen wie — noch zu zeigen ist — der
Gesetzesoutput. Die verfahrensrechtlichen Vorgaben entsprechen den aus anderen
Landesparlamenten bekannten Mustern und folgen strikt den Funktionsimperativen des
neuen Dualismus. Cum grano salis wird die Gesetzgebung durch die Regierung domi-
niert, die die meisten Gesetze einbringt, und nahezu alle ihre Entwiirfe finden im Land-
tag eine Mehrheit. Der Landtag selbst entwickelt nur wenige eigenstandige legislative
Aktivitaten, dies gilt sowohl fiir die Mehrheits- wie fir die Oppositionsfraktionen. Wah-
rend erstere ohnehin nur wenige Entwiirfe einbringen, bleiben Initiativen der Minder-

heitsfraktionen In aller Regel ohne Erfolg.

92  Parlamentsdatenbank des Landtages NRW; eigene Berechnungen.
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Tabelle 32: Eingebrachte und verabschiedete Gesetze in ausgewahlten Landesparlamenten
(abs. und in Prozent, variierende Perioden)

Alle Gesetze Von Landesregierung
Zeitraum An- Anzahl der ein- Anzahl verab- Davon ver-

zahl gebrachten Ge- schiedeter Alle abschiedet

WP setze (abs.) Gesetze (abs.) (%) (abs.) (abs.) (%)
BW 1952-2011 (14) 2.084 1.471 (70,6) 1.330
BAY  1946-2008 (15) 2.992 1.876 (62,7) 1.362 - --
BB 1990-2009 (4) 828 664 (80.2) 587 580 (98,9)
HES  1995-2008 (3) 533 392 (73,5) 314 310 (98,7)
NRW  1995-2012 4) 695 546 (78,6) 431 429 (99,5)
RP 1947-2011 (15) 2.143 1.695 (79,1) 1.445 -
SLD  1970-2009 (8) 943 774 (82,0) 636 606 (95,3)
ST 1990-2011 (5) 901 693 (73,9) 484 557 (95.4)
SH 1950-2009 (16) 1.895 1.254 (66,2) 1.238 1.160 (93,7)
TH 1990-2009 4) 793 589 (74,3) 505 - -

Quellen: Die Jeweiligen Beitrége in: S. Mielke/W Reutter (Hrsg.), Landesparlamentarismus 2012, passim; Parlamentsda-
tenbanken, eigene Berechnungen.

Tabelle 33:  Von Fraktionen eingebrachte Gesetze im Landtag NRW (12.-15. WP)?'®

SPD Cbu Griine FDP Linke
WP  Eingebr. Verk. Eingebr. Verk, Eingebr. Verk. Eingebr. Verk. Eingebr. Verk.
12, 20 20 34 12 16 16 - - - -
13. 33 3 46 18 31 30 21 12 - -
14. 15 8 21 21 27 6 21 21 - -
15. 16 16 8 8 16 16 4 4 10 4

a) Gesetzentwlrfe kénnen von mehreren Fraktionen eingebracht werden; sie werden bei jeder Fraktion gesondert aufge-
fuhrt; b) Fett = Regierungsfraktionen

Quelle: Parlamentsdokumentation des Landtags NRW

5.2.2 Gesetzgebungsoutput: Anzahl und Qualitat

Wie erwahnt, zwar i1st das Verfahren der Gesetzgebung aufgrund fehlender zweiter
Kammern in den Landern starker an mehrheitsdemokratischen Prinzipien orientiert als
im Bund.® Doch verschlieRen bundesverfassungrechtliche Regelungen, europapoliti-
sche Vorgaben und exekutive Unitarisierungstendenzen viele Materien der autonomen
landesgesetzgeberischen Gestaltung. In diesen Faktoren werden denn auch die zent-
ralen Ursachen gesehen fiir die kontinuierliche Entmachtung der Landesparlamente

und die ,Entparlamentarisierung” der Regierungssysteme der Lander.

Diese verbreitete These wird gleichwoh! immer wieder In Frage gestellt und zwar im
Wesentlichen mit drei Argumenten. Erstens wird argumentiert, dass eine Erweiterung
der Liste der konkurrierenden Gesetzgebung noch kein Kompetenzverlust der Lander
bedeuten muss. Der Bund kann seinen legislativen Gestaltungsanspruch erweitern,

ohne dass Lander vorher wahrgenommene Gesetzgebungskompetenzen verlieren.

93  Fir das Weitere vgl. W Reutter, Foderalismus 2008, S. 238 ff. und die dort angegebene Literatur; W Reutter,
Transfer 2006.
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Tabelle 34: Anzahl der verabschiedeten Gesetze in ausgewahlten Landesparlamenten
(nach Wahlperioden)

wP BW  BAY BB HES MV NDS  NRW RP SN SH TH
(1953-  (1946-  (1990-  (1946- (1990- (1951- (1947- (1946- (1990- (1947-  (1990-
2011) 2008)  2009)  2009) 2006) 2007) 2012) 2011) 2009) 2009)  2009)

1. 136 173 207 186 195 k.A. 96 267 198 107 189
2. 97 153 157 134 95 141 105 112 154 106 135
3. 76 116 146 96 74 79 110 64 105 82 136
4. 75 96 154 83 115 105 92 78 115 72 129
5, 146 93 - 73 - 83 82 93 - 56 -
6. 126 146 - 121 - 153 154 127 - 96 -
7 87 157 - 151 - 190 135 135 - 82 -
8. 84 11 - 111 - 94 108 79 - 68 -
9. 70 105 - 72 - 78 119 57 - 53 -
10. 92 83 - 15 - 69 108 70 - 65 -
11. 105 92 - 52 - 69 144 81 - 4 -
12. 120 119 - 94 - 117 98 122 - 85 -
13. 132 118 - 123 - 95 182 15 - 107 -
14. 152 131 - 101 - 130 207 141 - 99 -
15. - 183 - 127 - 180 59 154 - 164 .
16. - - - 164 - - - - - 159 -
17 - - - 22 - - - - - - -
Summe  1.498  1.876 664  1.725 479 1583  1.799  1.695 572 1.405 589
Pro WP 107 125 166 101 120 106 120 113 143 88 147
Pro Jahr 26 30 35 27 30 28 28 26 30 23 31

Quellen: S. Mielke/lW Reutter, Landespariamentansmus, 2012, S. 50; Parlamentsdatenbanken der Landesparlamente,
eigene Aktualisierungen; eigene Berechnungen.

Zweitens koénnen Lander durch eigene Mafinahmen und Ausfiihrungsgesetze politi-
sche Inhalte pragen und beeinflussen. Vielfach haben Bundesregelungen die Lander
sogar erst dazu veranlasst, Regelungen in den entsprechenden Bereichen zu erlas-
sen.” Und schlieBlich haben eine verénderte Rechtsprechung und insbesondere die
Foderalismusreform 2006 die Gesetzgebungskompetenzen der Lander — fir viele al-
lerdings nur unwesentlich — gestérkt. Die Frage, die damit auftaucht, ist also, ob und
inwieweit der Landtag NRW unter den gegebenen Rahmenbedingungen seine Gesetz-
gebungsaufgabe erflllen konnte. Zwel Aspekte sind hier von Bedeutung: die Anzahl

und die Qualitat der verabschiedeten Gesetze.

Zuerst fallt auf, dass in den Landesparlamenten die Anzahl der verabschiedeten Ge-
setze 1Im Zeitablauf keineswegs kontinuierlich gesunken ist. Dies gilt auch fir den
Landtag NRW, der auch gegenwartig noch eine betrachtliche Anzahl von Gesetzen
verabschiedet. Er war in den letzten Wahiperioden legislativ sogar besonders aktiv
(Tabelle 34). Dartber hinaus weist der Landtag dieselbe zyklische Entwicklung auf wie
andere Landesparlamente. Einer intensiven Phase in den ersten Wahlpenoden mit el-

ner relativ hohen Anzahl verabschiedeter Gesetze folgten ein Abschwung und Auf-

94  B. Gremmer, Wandlungen 1990, S. 110 f.
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Schaubild 4-  Gesetzestétigkeit des Landtages NRW (1947-2010)
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Quelle: U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag, 2012, S. 419.

schwiinge Ende der 1960er/ Anfang der 1970er und in den 1990er Jahren. Insgesamt
relativieren diese Befunde die These einer kontinuierlichen Entparlamentarisierung der

Lander

Auch die These, auf Landesebene wiirden nur noch unwichtige Gesetze verabschie-
det, findet keine empirisch Uberzeugende Bestatigung. Was als ,wichtiges Gesetz" zu
gelten hat, ist ohnehin umsftritten,95 zumal Ausfihrungsgesetze auch gestaltend wirken
kénnen. Hinzu kommt, dass die Untersuchungen, die sich mit inhaltlichen Dimensionen
der Landesgesetzgebung beschaftigen, keine eindeutigen Schlussfolgerungen zulas-
sen. Fir NRW fuhren Andersen/Bovermann die weiterhin hohe Anzahl von verab-
schiedeten Gesetzen vor allem auf die ,wachsende Zahl von Anderungsgesetzen zu-
riick”,% was allerdings nur bis 1995 zutrifft. Danach Ist auch die Anzahl der ,neuen Ge-
setze® wieder gestiegen. In einer neuen Studie zum Landtag Brandenburg kommt der
Verfasser dieses Gutachten zudem zu dem Schluss, dass die parlamentarische Be-
handiung der dort untersuchten 11 Schlisselentscheidungen In den ersten beiden
Wahlperioden keine besonderen Merkmale aufwies. Sie dauerten dhnlich lange wie

Anpassungsgesetze, gingen in aller Regel von der Landesregierung aus und folgten —

95  A. Lorenz/W. Reutter, Politische Schlisselentscheidungen 2012; K..v. Beyme, Der Gesetzgeber 1997, S. 66 f.

96  U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag 2012, S. 420; zur Gesetzgebung der Minderheitsregierung vgl. S.
Ganghof et al., Fixible 2012.
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von zwel Ausnahmen abgesehen — den mehrheitsdemokratischen Erfordernissen.®’
Gremmer kommt fir den Bayerischen Landtag zu &hnlichen Ergebnissen. Im Bayeri-
schen Landtag fielen von den bis 1986 vom Bayerischen Landtag verabschiedeten
1.239 Gesetzen circa 68 Prozent in die ausschlieBliche Zustandigkeit der Lander.®
Auch der Anteil der Gesetze, die Gremmer als ,bedeutende Neuschopfungen® einord-
net, * bewegt sich seit den 1970er Jahren auf einem zwar niedrigen, aber doch gleich
bleibenden Niveau von durchschnittlich rund 9 Prozent. Zum Vergleich sel angemerkt:
Fir den Bundestag hat Klaus von Beyme in den ersten 12 Wahlperioden (1949-1994)
insgesamt 150 ,Schliisselentscheidungen” identifiziert; das entspricht rund 2,5 Prozent

aller bis dahin verabschiedeten Gesetze.'®

Ob und inwieweit die Befunde die Hypothese eines kontinuierlichen Macht- und Ein-
flussverlustes der Lander bestatigen, lasst sich aufgrund dieser Untersuchungen nicht
abschlieRend beurteilen. Doch immerhin zeigt sich, dass der Landtag NRW seine Ge-
setzgebungsfunktion nicht schlechter als andere Parlamente erfillte. Wie in anderen
Landern entspricht das Verfahren demokratischen Anforderungen, der Gesetzesoutput
verlauft zwar zyklisch, i1st aber keineswegs kontinuierlich gesunken, und es kann auch
nicht pauschal davon gesprochen werden, dass der Landtag NRW nur noch Ausfih-
rungs- und Anpassungsgesetze erlassen hat. Insgesamt hat der Landtag also im Rah-
men der bundesstaatlichen Ordnung und der landesverfassungsrechtlichen Vorgaben

sich (iber Gesetze an der Staatsleitung beteiligt.

5.3 Kontrolle: Frage- und Auskunftsrechte

Bisweilen wird die Hauptaufgabe von Landesparlamenten darin gesehen, die Exekutive
zu kontrollieren.”" In einem Ausbau der entsprechenden Kompetenzen liegt in dieser
Perspektive denn auch die Zukunft des Landesparlamentarismus. Danach geht es we-
niger darum, den Léndérn neue oder mehr Gesetzgebungsbefugnisse zu verschaffen,
als vielmehr darum, die ,Vermittiungs- und Veroffentlichungsfunktion*'® der Landes-
parlamente auszubauen, ihnen mehr Informations- und Auskunftsrechte einzurdumen

und sie in die Lage zu versetzen, ihre Regierungen effektiv zu kontrollieren. Unterstellt

97 W Reutter, Gesetzgebung, S. 23 ff.
98  B. Gremmer, Wandlungen 1990, S. 108-111.

99  Das sind nach Gremmer Gesetze, die eine Materie ,zum ersten Mal oder neu regeln und dabei von einigem Ge-
wicht fir die Staatsordnung sind*, B. Gremmer, Wandlungen 1990, S. 91

100 K.v. Beyme, Der Gesetzgeber, 1997, S. 63.

101 Vgl. z.B. Landtag NRW, Handbuch. 16. WP 2012, S. 11 f., U. Jun, Landespariamente 1993, S. 502; H. Schneider,
Landerparlamentansmus 1979, S. 38 ff., W Reutter, Foderalismus 2008, S. 256 m.w.N.

102 W Zeh, Bund-Lénder-Kooperation 1989, S. 134; W Reutter, Féderalismus, S. 351 f.

Prof. Dr Werner Reutter



Zur Zukunft des Landesparlamentarismus in Nordrhein-Westfalen 66

wird dabel ein Funktionswandel, nach dem legislative Kompetenzverluste, so sie denn
eingerdumt werden, durch Kompetenzgewinne im Bereich der parlamentarischen Kon-
trolle auszugleichen. Die Frage, ob und in welchem Ausmaf der Landtag NRW dieser
Aufgabe gerecht werden konnte, i1st also von elementarer Bedeutung auch und gerade
flr dessen Zukunftsfahigkeit.

Folgt man Ockermann/Glende, ist parlamentarische Kontrolle ,Element der Gewalten-
teilung und enthalt das Recht und die Pflicht, die Regierung und die von ihr geleitete
Exekutive zu kontrollieren. ( . ) Diese Kontrollfunktionen werden heutzutage allerdings
vor allem durch die parlamentarische Kontrolle wahrgenommen.”'® Diese Auffassung
1st umstritten. Denn sie reduziert parlamentarische Kontrolle auf Herrschaftsbeschran-
kung, weist diese Aufgabe vor allem Minderheitsfraktionen zu und legt den Schwer-
punkt von Kontrolle darauf, ,Informationen von der Landesregierung zu erhalten.“'%
Vernachlassigt werden andere Wirkungen parlamentarischer Kontrolle. Denn Kontrolle
soll die Austibung von o&ffentlicher Herrschaft auch rationalisieren und verbessern, sie
schlief3t informale Formen der ,Mitsteuerung® durch Mehrheitsfraktionen ein und ge-
winnt ihre Rechtfertigung dadurch, dass sie Teil politischer Selbstbestimmung ist. Al-
lerdings liegen Studien, die mit einem solch umfassenden Kontrollverstandnis die Lan-
desparlamente untersuchen, nicht vor Im Weiteren wird daher vor allem herausgear-
beitet, wie der Landtag NRW die ihm zustehenden Auskunfts- und Fragerechte im Ver-
gleich zu anderen Landesparlamenten eingesetzt hat, um so Anhaltspunkte zu gewin-
nen, ob sich in diesem Bereich von einem Funktionsgewinn sprechen lasst. Teilweise
wurde auf diese Dimension parlamentarischer Kontrolle — etwa im Rahmen bel der Be-
stellung und Abberufung von Regierungen — bereits eingegangen. Der Schwerpunkt
liegt im Folgenden auf den Frage- und Auskunftsrechten.'®®

Kontrolle setzt Informationen notwendig voraus.'® Es l4sst sich also plausibel vermu-
ten, dass Landesparlamente, wenn sie ihre Regierungen in gleicher Weise kontrollie-
ren wollen, die ihnen zustehenden Frage- und Auskunftsrechte in ahnlicher Intensitat

und Haufigkeit einsetzen. Eine solche Vermutung findet in der parlamentarischen Rea-

103 J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 23.
104  J. Schoofs, Funktionen 2011, S. 105.

105 Das Weitere lehnt sich an an: W Reutter, Foderalismus 2008, S. 256 ff. sowie W Reutter, Transformation 2013;
vgl. auch: J. Schoofs, Funktionen 2011, S. 105 ff., J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 110
ff., K. Algasinger et al., Wie das Parlament 2004. Nicht eingegangen wird auf andere Kontrollinstrumente, wie die
Haushaltskontrolle, das Zitierrecht, die Wahlprifung, das Recht zur Normenkontrolle oder zur Organklage bel
Landesverfassungsgerichten. Auch kann der Beitrag, den Ausschisse — z.B. der Haushaltsausschuss und der
Petitionsausschuss — und Fraktionen fir die Wahrnehmung parlamentarischer Kontrolle leisten, nicht dargestelit
werden

106 W Steffani, Formen 1989.
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litdt keine Entsprechung. Tabelle 35: Mindliche Anfragen in ausgewéhlten
Landesparlamenten

Denn die Landesparlamen- BW  BAY HES NDS NRW _RP _ sLD

te nehmen die Frage- und 1960-  1946-  1946- 1951- 1975- 1955-  1955-

wp 2006 2008 2008 2008 2012 2011 2009

Auskunftsrechte sowohl m 1. - 795 0 - - B -

Zeitablauf als auch im Ver- % . 944 198 ’ ) -

3. 38 414 141 163 - 12 -

gleich untereinander unter- 4. 146 418 161 204 - 70 -

. 5. 700 395  kA. 319 - 86 205

schiedlich in Anspruch und 6. 996 836 656 478 i 95 10
zwar obwohl die rechtliche 7 155 1.051 770 706 - 56
8. 268  1.042 1.007 535 468 35

Ausgestaltung der Frage- g 299 920 1259 390 842 138 22

und Auskunftsrechte in den 10 284 860 245 549 334 160 5

M. 199  1.210 1.135 556 678 425 5

Landesparlamenten durch- 43, 206 2077 928 406 247 1.038 -

aus groBe Ahnlichkeiten 13. 152 1.909 919 656 178 700 -

14, - 1.946 915 1.218 373 428 -

aufweist, auch wenn im De- 15. - 1097 760 1598 97 653 -

tail Unterschiede bestehen. 16. _ ~ 876 - - - —

Gesamt  2.673 15914 9876 7.976 3217 3.896 254

Pro WP 243 1.081 705 570 402 300 28

Miindliche Anfragen: Wie in pro yahr 58 257 183 140 87 70 6

anderen Landesparlamen- Quellen: P Raschke/J. Kalke, Quantitative Analyse, 1994; M. Obrecht/T

Haas, Der Landtag, 2012, S. 87; Bayenscher Landtag, Tatigkeitsberichte,
ten'” 1st auch im Landtag 1951 ff., H. Trager, Der Landtag, 2012, S. 388; T Schiller, Der Hessische
Landtag, 2012, S. 314; U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag, 2012, S.
NRW die Miindliche Anfra- 417; S. Koch-Baumgarten, Der Landtag, 2012, S. 455; P Rtters, Landes-
a parlamentansmus, 2012, S. 499; W Reutter, Transformation, 2013; Parla-

ge als Individualrecht der mentsdokumentation des Landtages NRW, eigene Berechnungen.

Abgeordneten ausgestaltet.
Jeder Abgeordnete kann
also eine Mundliche Anfrage an die Landesregierung stellen, die diese Fragen in einer
Fragestunde beantworten muss (§ 90 GO). In einer dazu verabschiedeten Richtlinie ist
festgelegt, dass grundsatzlich ,in jeder ersten Plenarsitzung im Monat eine Fragestun-
de” stattfindet, die 60 Minuten nicht Uberschreiten soll. Bel Bedarf kénnen weitere Fra-
gestunden durchgefiihrt werden. Nach dieser Richtlinie sind nur Einzelfragen zulassig
,aus dem Bereich der Verwaltung, soweit die Landesregierung unmittelbar oder mittel-
bar verantwortlich ist, und Einzelfragen aus dem Bereich der Landespolitik.“ Auch In
der Form bestehen Einschrankungen. Anfragen missen nach dieser Richtlinie ,kurz

gefasst sein” und es darf nur eine konkrete Frage enthalten.

107 J. Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 125, geben fir die 9. WP einen anderen Wert an: Da-
nach wurden zwischen 1980 und 1985 lediglich 466 Mundliche Anfragen gestellt; In die Tabelle Ubernommen
wurden die Angaben von U. Andersen/R. Bovermann, Der Landtag 2012, S. 417; dieselben Zahlen wie bel An-
dersen/Bovermann finden sich in: J. Schoofs, Funktionen 2011, S. 106.
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Die empinische Analyse zeigt zwei Auffalligkeiten (Tabelle 35): Obschon das Recht zur
Mundlichen Anfrage Iin anderen Landesparlamenten &hnlich ausgestaltet 1st wie In
NRW, wird die Mundliche Anfrage in NRW von den Abgeordneten seltener in Anspruch
genommen als in den meisten vergleichbaren Landtagen. In NRW wurden zwischen
1975 und 2012 durchschnittlich 87 Mindliche Anfragen pro Jahr gestelit, wahrend dies
in allen in Tabelle 35 aufgefihrten Landesparlamenten durchschnittlich 123 pro Jahr
waren. Ebenfalls im Unterschied zu anderen Landesparlamenten ist die Entwicklung im
Zeitverlauf: Denn anders als in anderen Landesparlamenten hat sich die Anzahl der
Mundlichen Anfragen In den letzten Wahlperioden im Landtag NRW tendenziell redu-
ziert. Sie i1st von einem Héchststand von 842 (9. WP; 1980/85) auf 373 (14 WP) gefal-
len. Insgesamt wurden nur in der 8., 9. und 11. Wahlperiode (1975/80, 1980/85 und
1990/95) Uberdurchschnittlich viele Miundliche Anfragen im Landtag NRW gestellt.
Folgt man den schon éalteren Untersuchungen von Dierl/Dierl/Héffken, ermdglichten
Mundliche Anfragen und die Fragestunde zwar eine  kritisch[e] Auseinandersetzung
mit der Regierung und ihrer Politik vor der Offentlichkeit*,'”® doch besaRen Mindliche
Anfragen nur geringe Wirkung, was Dierl et al. vor allem darauf zurtckfihren, dass der
Landtag NRW als Arbeitsparlament zu gelten hat.'® Doch erklart dies weder die Ver-
anderungen 1m Zeitablauf noch die Unterschiede zwischen den Landesparlamenten

beim Gebrauch dieses Kontrollinstrumentes.

Kleine Anfragen: Anders sieht die Entwicklung in NRW bei Kleinen Anfragen aus — ob-
schon deren Ausgestaltung mit denjenigen in anderen Landesparlamenten ebenfalls
weitgehend Ubereinstimmt (Tabelle 36). Wie in den meisten anderen Landesparlamen-
ten — die einzige Ausnahme ist Bremen - kénnen im Landtag NRW einzelne Abgeord-
nete eine Kleine Anfrage stellen. Nach § 88 Abs. 2 der GO darf sich eine Kleine Anfra-
ge ,.nur auf einen bestimmten Sachverhalt beziehen und nicht mehr als finf Unterfra-
gen enthalten. Die zur Kennzeichnung der gewiinschten Auskunft angegebenen Tat-
sachen und gesteliten Fragen missen in kurzer, gedréngter Form dargestellt sein. Die
Fragen dirfen keine unsachlichen Feststellungen und Wertungen enthalten.” Eine Be-
handlung einer Kleinen Anfrage im Plenum findet nur in Ausnahmefallen und auf An-
trag statt und wenn die Kleine Anfrage nicht fristgemaf von der Regierung beantwortet
wurde. Im Gegensatz zur Mindlichen Anfrage wurde die Kleine Anfrage in den letzten
beiden Wahlperioden vergleichsweise haufig eingesetzt. Auch 1im Vergleich liegt der
Landtag NRW mit 549 Kleinen Anfragen pro Jahr deutlich Gber dem Durchschnitt aller

108 B. Dierl et al., Der Landtag 1982, S. 482.
109 B. Dierl et al., Der Landtag 1982, S. 484 f.
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Tabelle 36. Kleine Anfragen in ausgewdhlten Landesparlamenten
(nur alte Bundeslander)

BW JBAY HH HES NDS NRW RP SLD SH
Zeit- 1952- 1946- 1974- 1946- 1951- 1975- 1955- 1965- 1947-
raum 2006 2008 2011 2008 2008 2012 2011 2009 2009
1. 410 134 - 283 7 - 388 22
2. 552 149 - 86 14 - 484 - 54
3. 772 277 - 176 7 - 264 - 67
4. 1.303 304 - 449 14 - 237 - 74
5. 1.963 562 - 520 43 - 612 - 177
6. 1.779 1172 - 694 139 - 1.036 460 426
7 1.216 2994 - 1.780 665 1.834 1.412 664 703
8. 1.294 4952 1.125 1.945 1.446 2.233 1.593 844 877
9. 1.551 3.199 1.305 2.446 1.244 1.570 1.697 898 942
10. 1.487 2.156 324 558 2.010 1.979 1.624 781 1.295
11. 2.137 3.305 3.208 2.372 1.645 3.100 3.021 549 49
12. 1.266 2.355 339 2.360 2.142 1.640 4.445 594 1.106
13. 958 2.015 4.722 1.936 1.342 2.339 3.924 242 1.519
14, - 1.613 2.431 1.479 1.089 3.937 3.054 647 1.210
15. - 1.934 4.096 969 797 1.698 3.405 - 1.772
16. - - 3.435 2.217 - - - - 962
17 - - 2.360 - - - - - -
18. - - 4.209 - - - - - -
19. - - 6.144 - - - - - -
Gesamt 16688 27 121 33.698 20270 12604 20330 27 196 5679  11.255
Pro WP 1.284 1.808 2.808 1.267 840 2.312 2.259 631 703
Pro Jahr 309 437 911 327 207 549 486 129 74

Quellen: siehe Tabelle 35; S. Mielke/C. Brauer, Landesparlamentarismus, 2012, S. 616; eigene Berechnungen; J.
Ockermann/A. Glende, So arbeitet der Landtag 1997, S. 125.

in Tabelle 36 einbezogenen Landesparlamente, in denen rund 361 Kleine Anfragen pro
Jahr eingebracht wurden. Nur die Blrgerschaft Hamburg liegt mit 911 Kleinen Anfra-

gen Uber dem Niveau von NRW.

Auch der Gebrauch dieses Kontrollinstruments im Landtag NRW |asst sich nicht ohne
Weiteres in das eingangs skizzierte Verstandnis einordnen, zumindest wenn man der
Interpretation von Dierl/Dierl/Hoffken folgt, nach denen Kleine Anfragen im nordrhein-
westfalischen Landtag ,in einem hohen MaRe eine mitregierende’ Funktion“''® besa-
ken. Danach dienten Kleine Anfragen weniger der ex-post-Kontrolle als vielmehr der
sachlichen Unterrnchtung der Regierung; vielfach ,verbesserten® die Fragesteller durch
Kleine Anfragen sogar ,die Informationslage der Regierung und der Verwaltung*.""
Doch ist dabel zu beachten, dass in dem von Dierl/Dierl/Hoffken untersuchten Zeitraum
Regierungs- und Oppositionsfraktionen ,fast gleichermallen®, ,die Regierungsarbeit

durch die Ubermittlung solcher Beobachtungen und Erkenntnisse zu férdern® versuch-

110 B. Dierl et al., Der Landtag 1982, S. 434.
111 B. Dierl et al., Der Landtag 1982, S. 439.
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Tabelle 37 GrofRRe Anfragen in ausgewéhliten Landesparlamenten

BW BAY HH HES NDS NRW RP SLD SH
Zeit 1952- 1946- 1974- 1946- 1951- 1947- 1955- 1965- 1947-
2006 2008 2011 2008 2008 2009 2011 2009 2009
1. 137 63 - 100 - 14 58 - 5
2. 80 67 - 98 64 20 85 - 28
3. 55 20 - 98 21 13 55 - 23
4. 34 13 - 77 19 26 47 - 22
5. 81 7 - 67 16 18 76 29 15
6. 70 13 - 157 26 9 49 23 15
7. 72 7 - 176 28 28 87 21 16
8. 66 17 153 146 23 25 73 28 11
9. 57 27 199 147 30 17 97 32 24
10. 62 25 15 21 93 46 75 12 26
1. 120 32 199 126 109 41 137 19 0
12. 82 33 16 129 60 18 203 6 18
13. 82 26 221 88 57 33 159 13 42
14. - 16 115 58 37 44 108 . 25
15. - 10 198 50 31 9 72 . 40
16. - - 237 65 . ; - - 32
17 - - 160 - - - - - -
18. - - 221 - - - - - -
19. - - 207 - - - - - -
Gesamt 998 376 1.941 1.603 614 361 1.381 183 342
Pro WP 77 25 162 100 44 24 92 20 21
Pro Jahr 18 6 52 26 1 6 25 4 5

Quellen: siehe Tabelle 35 sowie Parlamentsdokumentationen der Landesparlamente; S. Mielke/C. Brauer, Der
Landtag, 2012, S. 616.

ten."? Fur spatere Wahlperioden gilt diese Feststellung nicht mehr. So kamen zwi-
schen der 11 und 15. Wahlperiode (1990-2012) Giber 80 Prozent der Kleinen Anfragen
aus Oppositionsfraktionen. Doch andert dies nichts an dem Befund, dass Kleine Anfra-
gen 1im Landtag NRW vergleichsweise haufig eingesetzt werden, dass deren Zielset-

zungen allerdings variieren kdnnen.

Grof3e Anfragen werden im Landtag NRW einerseits haufiger als friiher und seltener
als In anderen Landesparlamenten eingesetzt. Grol3e Anfragen werden von einer Frak-
tion eingebracht, ,missen kurz, sachlich und bestimmt gefasst sein und kénnen mit ei-
ner kurzen Begriindung versehen werden” (§ 86 GO). Sie werden — auf Antrag einer
Fraktion oder eines Viertels der Mitglieder des Landtages NRW — 1im Plenum diskutiert.
Inhalt und parlamentarische Behandiung entsprechen damit anderen Landesparlamen-
ten. Aber auch hier haben vergleichbare Regelungen nicht dazu gefuhrt, dass Grofie
Anfragen von Abgeordneten dhnlich haufig genutzt wurden. Wahrend in allen in Tabel-
le 37 aufgefiihrten Landesparlamenten durchschnittlich 16 Grof3e Anfragen pro Jahr
und 62 pro Wahlperiode gestellt wurden, waren dies im Landtag NRW lediglich 6 pro
Jahr und 24 pro Wahlperiode.

112 B. Dierl et al., Der Landtag 1982, S. 440.
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Tabelle 38: Aktuelle Stunden/Debatten in ausgewéahlten Landesparlamenten

BW BAY HES NDS NRW RP SLD SH
Wahl- 1964- 1966- 1995- 1963- 1975- 1967- 1965- 1983-
periode 2006 2008 2008 2008 2012 2011 2009 2009
4 2 - - - - - - -
5. 13 - - 14 - - 6 -
6. 16 3 - 20 - 7 3 -
7 60 7 - 15 - 11 3 -
8 50 4 - 6 16 5 6 -
9. 59 20 - 10 15 15 18 -
10. 80 28 - 67 60 14 23 15
1. 102 31 - 118 94 35 35 0
12. 133 32 - 130 106 134 " 18
13. 92 40 - 108 115 213 16 33
14. - 47 40 119 131 169 - 22
15. - 65 75 177 - 225 - 16
16. - - 140 - - - - 17
Gesamt 607 277 255 784 537 828 121 121
Pro WP 61 28 85 71 77 83 13 17
Pro Jahr 14 7 20 17 16 19 3 5

Quellen: siehe Tabelle 35; W Reutter, Transformation, 2013. sowie Parlamentsdokumentationen der Landes-
parlamente.

Aktuelle Stunden: Im Landtag NRW kann eine Aktuelle Stunde von einer Fraktion oder
einem Viertel der Abgeordneten beantragt werden (in Bayern benétigt man dazu 15, im
Saarland 5 Abgeordnete). Auch dieses Instrument hat im Landtag NRW einen Auf-
schwung erlebt, wobel sich die Landesparlamente allerdings betréachtlich unterscheiden
(Tabelle 38). So wurden im Saarland zwischen 1965 und 2009 gerade einmal 3 Aktuel-
le Stunden durchgefihrt, wahrend dies in NRW zwischen 1975 und 2010 17 pro Jahr
und in Hessen zwischen 1995 und 2008 sogar 20 pro Jahr waren. Und insgesamt folgt
der Einsatz dieses Kontrollinstrumentes wohl nur teilweise dem eingangs dargestellten
Kontrollverstandnis. So beantragen in der Regel auch Regierungsfraktionen immer
wieder, Aktuelle Stunden durchzufihren; in Mecklenburg-Vorpommern ging sogar
mehr als die Halfte der Aktuellen Stunden auf Antrage der Regierungsfraktionen zurtick
(Tabelle 40).

Betrachtet man die dargestellte Inanspruchnahme der Informations- und Auskunfts-
rechte In NRW 1m Vergleich mit anderen Landesparlamenten insgesamt, lassen sich
nur schwer eindeutige Schlussfolgerungen ziehen. Dennoch werden einige Befunde

verallgemeinernd zusammengefasst, um den ,Fall* NRW typisierend einzuordnen.'"

113 Vgl. zum Weiteren: W Reutter, Foderalismus 2008, S. 274; W Reutter, Transformation 2013.
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Tabelle 39:  Auskunfts- und Fragerechte sowie Aktuelle Zum ersten st festzustellen,
Stunden (unterschiedliche Penoden, im

Jahresdurchschnitt) dass von einem Kompetenzver-
Zeitraum®  GroBe  Kleme An-  Mundiiche  Aktuelle lust In Bezug auf landesparla-
Anfragen fragen Anfragen  Stunden

BW  1952-2006 18 309 58 14,5 mentarische Kontrolle nicht ge-
BAY  1946-2008 6 437 257 5.9 sprochen werden kann. Im Ge-
BER 1971-2006 25 *1.296 209 13,6 . )
BE  1990-2009 1 464 348 16.5 genteil, der Einsatz der hier in
HB  1971-2003 25 32 81 7.1 Rede stehenden Kontrollinstru-
HH?  1970-2011 52 911 -~ 27,6 . ,
HES  1946-2008 28 307 159 7.0 mente ist iIm Zeitverlauf keines-
MV 1990-2002 3 287 9 8.7 wegs kontinuterlich gesunken.
NDS - 1970-2008 " 207 140 17:5 Die meisten Landesparlamente
NRW 1947-2010 7 494 92 13,5 P
RP  1947-2011 25 486 70 15,2 haben 1m Zeitablauf die Frage-
SLD  1965-2009 4 129 6 2.8 und Auskunftsrechte nicht nur
SN 1990-2009 21 1.589 129 23,1
SAT  1990-2011 8 438 60 17,5 erweitert und reformiert, son-
SH  1947-2009 5 74 KA. 4.8 dern sie nutzen die ihnen zuste-
TH  1990-2009 5 326 205 16,2
Durchechmitt 16 734 730 13 henden Auskunftsrechte auch

a) Bei einigen Landesparlamenten fehlen teilweise Daten fur einzelne héuﬁger Die in den 1950er Jah-
Wahlperioden, in den Durchschnittswerten ist dies berlcksichtigt; kel-

ne Daten liegen vor fiir die Bremer Biirgerschaft fur die 12. und 13. ren zurlickgehenden Kontrollak-
WP (1987-1995); b) Mindliche und Kleine Anfragen nur bis 2001; c)

ber GroBen und Kleinen Anfragen wurden fur die Jahre 1991-2004 tivitdten — gemessen an der An-
nur die Initiativen von SPD, CDU und GAL bertcksichtigt; ¢) einschi.

Dringlicher Anfragen. zahl der Anfragen — wurde ab-
Quellen: siehe Tabelle 35, P Raschke/J. Kalke, Quantitative Analyse, . .

1994; Parlamentsdokumentationen der Landesparlamente; S. Miel- gelost von kontrollintensiveren
ke/W Reutter (Hrsg.), Landesparlamentansmus 2012; Bayenscher

Landtag, Tatigkeitsberechte, 19510ff; Landtag Brandenburg: Druck- Phasen in den 1970er und
sachen 1/3243, 2/6613 und 3/7923; Parlamentsstatistik Hamburg

1998; Landtag Mecklenburg-Vorpommern, Arbeit des Landtags, 1995 1980er Jahren. Und insbeson-
ff., eigene Berechnungen.

dere die 1990er Jahre haben zu

einem erneuten Aufschwung ge-
fuhrt. Dies gilt fir den Landtag NRW in ahnlicher Weise, auch wenn der Einsatz Mind-
licher Anfragen eine andere Entwicklung genommen hat als in anderen Landesparla-
menten. Insgesamt ist also In dieser Hinsicht eher von einem Kompetenzgewinn zu

sprechen.

Zweitens ist anzumerken, dass der Landtag NRW en durchschnittliches Kontroliniveau
aufweist (Tabelle 39). Zwar werden vergleichsweise wenige Mindliche und Grol3e An-
fragen im Landtag NRW gestellt, dafir werden aber Gberdurchschnittlich viele Kleine
Anfragen eingereicht; im Durchschnitt liegt die Anzahl der Aktuellen Stunden. Worauf
diese Varianzen zurtickzufiihren sind, lasst sich nicht abschliel3end beurteilen. Doch ist

noch einmal anzumerken, dass sich aus der Anzahl der Anfragen noch nichts tber die
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Tabelle 40:

Auskunfts- und Fragerechte in ausgewahlten

Landesparlamenten (absolut und in Prozent;
unterteilt nach Regierungs- und Oppositions-

fraktionen)

Gestellt von
Regierungsfraktionen

Gestellt von

Oppositionsfraktionen

Zeitraum Abs. (%) Abs. (%)
Mindliche Anfragen
BY 1958-2006 3.451 (27,3) 9.205 (72,7)
RP 1955-2006 1.000 (30,8) 2.240 (69,1)
MV 1990-2002 89 (14,0) 548 (86,0)
NRwW 1990-2012 1.029 (43,9) 1.316 (56,1)
SN 1990-2009 331 (13,5) 2.129 (86,5)
TH 1990-2009 1.007 (25,9) 2.881 (74,1)
Kleine Anfragen
BY 1958-2006 4.945 (22,8) 16.735 (77,2)
NRW 1990-2012 2.219 (17,5) 10.485 (82,5)
RP 1947-2006 5.469 (23,0) 18.283 (76,9)
SL 1965-2009 903 (15,9) 4.776 (84,1)
SN 1990-2009 3.942 (13,1) 26.252 (86,9)
ST 1990-2011 941 (10,2) 8.250 (89.8)
TH 1990-2009 1.170 (18,9) 5.023 (81,1)
GroRe Anfragen
BY 1958-2006 67 (30,9) 150 (69,1)
NRW 1990-2012 43 (29,1) 105 (70,1)
RP 1947-2006 383 (29,2) 923 (70,5)
MV 1990-2002 141 (60,0) 94 (40,0)
St 1965-2009 42 (23,0) 141 (77,0)
SN 1990-2009 82 (21,0) 309 (79,0)
ST 1990-2011 17 (9,6) 161 (90,4)
TH 1990-2009 31 (30,6) 70 (69,3)

Quellen: siehe Tabelle 35 und 39.

Kontrollqualitdt und die
Wirkung der eingesetzten
Frage- und Auskunfts-

rechte sagen lasst.

Damit zusammen hangt,
drittens, dass ein beacht-
licher Anteil von Anfragen
aus den Reglerungsfrak-
tionen stammt. Ein sol-
cher Befund st nur
schwer mit dem eingangs
erwahnten Kontrollver-
standnis in Einklang zu
bringen, nach dem Kon-
trolle vor allem Aufgabe
der Opposition sel. Zwar
wird ber allen Formen die
Mehrheit der Anfragen
von Oppositionsfraktionen
gestellt, aber Regierungs-

fraktionen beteiligen sich

bel allen Formen zu einem signifikanten Anteil. Im Landtag NRW waren Regierungs-

fraktionen zu Uber 43 Prozent an Mindlichen, zu fast 30 Prozent an GroRen und zu

rund 17 Prozent an Kleinen Anfragen beteiligt.

Doch andert dies nichts an dem generellen Befund, dass — unbeschadet der Unter-

schiede im Detail — der Landtag NRW seine ihm zugewiesene Kontrollfunktion ebenso

gut und auf die gleiche Weise erflllt wie andere Landesparlamente. Kontroliniveau, Ini-

tiatoren und Entwicklungen im Zeitablauf entsprechen grosso modo den Erfahrungen in

anderen Landern. Signifkante Abweichungen, die dem Landtag NRW ein eigenes, der

Funktionslogik des neuen Dualismus widersprechendes Kontrollprofil verschaffen

kdnnten, bestehen nicht.
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6. Der Landtag NRW im Bundeslandervergleich: zusammenfassende
Betrachtung

Der Vergleich von Strukturen, Zusammensetzung und Funktionen des Landtages NRW
mit anderen Landesparlamenten erlaubt mehrere Schlussfolgerungen: Erstens ist fest-
zuhalten, dass die Gemeinsamkeiten typenpragende Qualitat besitzen. Alle Landespar-
lamente weisen die zentralen Merkmale parlamentarischer Regierungssysteme auf und
folgen den Funktionsimperativen des ,neuen Dualismus” Diese Feststellung gilt auch
fir den Landtag NRW Er bestimmt seine innere Struktur und Arbeitsweise und st in-
soweit autonomes Verfassungsorgan; er ist auRerdem Rede- und Arbeitsparlament
sowie Fraktionenparlament. Auch die sozialen und kulturellen Voraussetzungen fir ein
solches Regierungssystem teilen die Abgeordneten in NRW mit ihren Kollegen und
Kolleginnen aus anderen Bundeslandern — und zwar einschlieRlich der Defizite (wie die
geringe Reprasentanz bestimmter Gruppen). Auch die vergleichende Performanzana-
lyse verdeutlicht die Gemeinsamkeiten der Landesparlamente bei der Gesetzgebung,

der Kontrolle und der Wahl und Unterstiitzung von Landesregierungen.

Zweitens, von einem alle Funktionsbereiche Ubergreifenden Kompetenzverlust der
Landesparlamente lasst sich nicht sprechen. Im Gegenteil, die Analyen belegen In
manchen Bereichen sogar einen Kompetenzgewinn, (z.B. ber der Wahrnehmung der
Kontrollfunktion). Bezogen auf die Gesetzgebung lassen sich allerdings keine eindeuti-
gen Schlussfolgerungen ziehen. Ganz liberwiegend wird von einer stetigen legislativen
Kompetenzwanderung zulasten der Landesparlamente ausgegangen; allerdings lassen

die vorliegenden Daten eine solch pauschale Aussage nicht zu.

Schlielllich 1st festzustellen, dass der Landtag NRW — wie alle anderen Landesparla-
mente — Uber ein eigenstandiges Profil verfigt. Daraus ldsst sich aber nicht ableiten,
dass die politische Ordnung in NRW mehr oder weniger ,demokratisch” ist als in ande-
ren Landern. Der Vergleich erméglicht bestenfalls, statistische Artefakte zu bilden, also
eine Art ,Durchschnittsparlament®, das aber keine Grundlage sein kann, um Mal3stébe

fur ein ,deales” Landesparlament zu gewinnen.

Gleichwohl lassen sich aus dem Vergleich Uberlegungen fiir Reformen ableiten: Unter-
stellt wird dabel, dass der angedeutete Funktionswandel und die verstarkte Aufgabe
der Politikvermittlung eine weitere Rationalisierung politischer Reprasentation aus-
schlieBen. Der in der Zwischenzeit erreichte Vertretungsschlissel von tber 70.000
Wahlberechtigten und fast 100.000 Einwohner pro Abgeordneten scheinen nicht weiter

steigerbar. Gleichzeitig 1st dem Umstand Rechnung zu tragen, dass rund ein Viertel der
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Einwohner nicht stimmberechtigt i1st. Das st verfassungsrechtlich zwar vorgegeben,
wirft aber ein betrachtliches demokratietheoretisches Problem auf. Denn das Prinzip,
dass diejenigen, die Gesetze befolgen missen, auch an deren Zustandekommen be-
teiligt sein sollten, Iasst sich unter diesen Bedingungen nur noch bedingt vertreten. Das
demokratietheoretische Versprechen der politischen Selbstbestimmung bleibt mithin fir
viele Fiktion. Berechnet auf die Anzahl der Einwohner/innen und der abgegebenen glil-
tigen Stimmen reprasentiert der aktuelle Landtag inzwischen weniger als 50 Prozent
der Landesbevolkerung. Es wird eine zentrale Herausforderung fir den Landtag NRW
bleiben, fur diese Gruppen, die von einer effektiven politischen Mitwirkung ausge-

schlossen sind, alternative Formen politischer Beteiligung zu entwickeln.

Zu Uberlegen ist schlieRlich, den Verfassungstext an die Verfassungswirklichkeit anzu-
passen. Uberfliissig scheinen Regelungen zur Ministeranklage und zur Vorgabe, dass
der/die Ministerprasident/in aus dem Landtag kommen muss. In die Verfassung aufge-
nommen werden kénnten dagegen Regelungen zur Stellung und Zusammensetzung
von Fraktionen und Ausschiissen. Eine verfassungsrechtliche Neuerung ware dartiber
hinaus, Ausschiissen das jederzeit widerrufbare Recht einzurdumen, Uber bestimmte
Gesetze (z.B. ber technischen Anpassungsgesetzen) abschlieRend Entscheidung an-
stelle des Plenums zu treffen. Ausschiisse sind In der landesparlamentarischen Praxis
nicht mehr nur mehr ,entscheidungsvorbereitende Substrukturen”, sondern haben in
vielerlel Hinsicht Aufgaben des Plenums Gbernommen. Zudem kénnen tber Anhérun-
gen anlass-'und gruppenspezifische Teildffentlichkeiten aktiv angesprochen und zur
Beteiligung mobilisiert werden. Eine solche Innovation kénnte zur inneren Flexibilisie-
rung beitragen, das Plenum entlasten und sowohl den Charakter des Landtags als Ar-
beits- und als Redeparlament starken.
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TEIL C - ZUR ZUKUNFT DES LANDES-
PARLAMENTARISMUS IN NORDRHEIN-WESTFALEN

Seit es Landesparlamente gibt, scheint ihre Zukunft ungewiss.""* Das jedenfalls ist die
zentrale Botschaft, die die einschlagige politikwissenschaftliche Forschung zum Lan-
desparlamentarismus ganz Gberwiegend vermittelt. Fir viele sind Landesparlamente
nichts weiter als ,staatsnotarielle Ratifikationsamter*,"®> und Hans Herbert von Arnim
sieht — zumindest: ,bei Lichte” — den Parlamentarismus in den Landern ,bereits abge-
schafft*,""® wahrend derselbe sich fiir Uwe Thaysen Mitte der 1990er Jahre immerhin
noch in einem ,Uberlebenskampf* befindet. ' Und Wilhelm Hennis hat aufgrund der
verwaltungslastigen Aufgabenprofile den Landern bereits in den 1950er Jahren das
Potential zur politischen Gestaltungsfahigkeit abgesprochen: Lander, so meinte Hennis
schon 1956, seien ,Verwaltungsprovinzen®, in denen ,der Parlamentarismus als Regre-
rungssystem sein Recht verloren* habe.'"® Und auch fiir H. Eisele sieht die Zukunft fiir
den Landtag Baden-Wirttemberg nicht gerade rosig aus:

,ES besteht die Gefahr, dass der Landtag [Baden-Wirttemberg] absehbar nur
noch eine formale Existenzberechtigung haben wird und als Relikt aus den Ta-
gen emnes kraftvollen Landesparlamentarismus, als Auslaufmodell, betrachtet
werden wird. Der Landtag muss erkennen, dass er selbst die bundesstaatliche
Foéderalismusreform anstoflen und mit vorbereiten muss, da seine eigene Exis-
tenz mehr als die aller anderen Verfassungsorgane im Bund bedroht ist. Er wird
seine Gestaltungskraft und damit seine Existenzberechtigung erst dann wieder
voll besitzen, wenn er die Foderalismusreform in seinem Sinne, namlich im Sinne
eines Wettbewerbsféderalismus, erfolgreich vorangetrieben hat.“'*

In Eiseles disterer Prognose sind zentrale Elemente landesparlamentarischer Nieder-
gangsrhetorik enthalten, die sich in dhnlicher Weise auch schon beim Vater dieses Dik-
tums vom ,decline of legislatures”, bei James Bryce, finden. '® Daber wird — wie 1im
obigen Zitat — eine ,goldene Zeit* des Landesparlamentarismus beschworen, der in der

unterstellten Form weder belegt wird noch existiert haben durfte. Dariiber hinaus wird

114 Vgl. zum Weiteren: W Reutter, Foderalismus, S 19 ff. und S. 339 ff.
115 Zit. nach: H. Kilper/R. Lhotta, Foderalismus 1996, S. 202.

116 H.H. v. Armin, Vom schénen Schein 2002, S. 162.

117 U. Thaysen, Landesparlamentarismus 2005, S. 32.

118 W Hennis, Parlamentarische Opposition 1968, S. 118 und 119 (Hervorhebung im Oniginal); der Aufsatz ist zuerst
1956 erschienen.

119 H. Eisele, Landesparlamente 2006, S. 377 f.
120 J. Bryce, Moderne Demokratien 1926, S. 1 ff.
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eine kontinuierliche Kompetenzwanderung zum Bund und/oder zur EU unterstellt, wor-
aus gleichzeitig die Forderung abgeleitet wird, den Bundesstaat zu reformieren und
den Landern wieder mehr Gesetzgebungskompetenzen einzurdumen. Schlielllich ver-
weist die Forderung nach einer Rickibertragung von Gesetzgebungskompetenzen auf
die Lander auf ein spezifisches Parlamentsverstandnis, Denn Parlamentarismus heif3t
danach vor allem Gesetzgebung; andere Parlamentsfunktionen sind in dieser Perspek-

tive von sekundarer Bedeutung.

Im Anschluss an die erwédhnte Niedergangsdiskussion wird auch gegenwartig Giber Rol-
le und Zukunft des Parlamentarismus in Deutschland diskutiert. Demokratie und Politik
haben in dieser Perspektive in den letzten Jahrzehnten einen fundamentalen Struktur-
wandel erfahren, der das Verhaltnis von Parlamenten einerseits und Birgern und Bir-
gerinnen andererseits ebenso verandert hat wie die Chancen und Mdglichkeiten von
Landesparlamenten, wirkmachtig auf die Gestaltung von Landespolitik einzuwirken.
Nicht wenige sprechen daher von ,Postdemokratie®.’?' In ,postdemokratischen* Ver-
haltnissen selen Parlamente nur mehr leere Hulle[n],'®® in denen politische Selbstbe-
stimmung nur noch inszeniert wird. Parlamente sind in dieser Perspektive lediglich
Arenen, in denen die Spielregeln der reprasentativen Demokratie zwar formal befolgt
werden, die substanziellen Entscheidungen werden aber an anderer Stelle und hinter
verschlossenen Tiren getroffen. Parlamente vollziehen nur noch ,alternativiose® L6-
sungen fur Probleme nach, die sich ihrer Kontrolle und Gestaltung ohnehin entzogen
haben.

In Frage stehen also fundamentale Legitimationsmechanismen demokratischer Herr-
schaft und das Selbstverstandnis des Landesparlamentarismus. Die Vorstellung, dass
sich Demokratie allein Gber das mnstitutionalisierte Représentativsystem legitimieren
kann, scheint jedenfalls Uberholt. Eine solche Vorstellung griindet(e) auf dem Begriff
der Volkssouveranitat und der Uberzeugung, dass in Demokratien die Adressaten von
Recht auch deren Autoren sind — wie vermittelt auch immer ' Unter diesen Voraus-
setzungen st 6ffentliche Herrschaft so zu organisieren, dass demokratische Selbstbe-
stimmung durch Wahlen und Abstimmungen gewahrleistet werden kann. Demokrati-
sche Herrschaft i1st In dieser Perspektive vor allem ,Institutionenordnung*,'* die For-

men und Verfahren fur politische Beteiligung bereitstellt, Freiheitsrechte garantiert und

121 C. Crouch, Postdemokratie, 2008.

122 H. Klenert, Knse 2012.

123 Deutscher Bundestag, Siebter Zwischenbernicht 2013, S. 9.
124  Vgl. L. Helms, Die Institutionalisierung 2007, S. 249 ff.
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daftr Akzeptanz fir Entscheidungen einfordert, die Parlament und Regierung getroffen
haben. Ganz in diesem Sinne stellte die Enquete-Kommission des Niedersachsischen
Landtages 2002 fest, dass fur die ,Staatsqualitét der deutschen Bundeslander® das
,Vorhandensein von Landerparlamenten® essenziell ist."* Aus diesem Selbstversténd-
nis, nach dem Landesparlamente unhintergehbare Voraussetzung politischer Selbst-
bestimmung in den Landern ist, leitet die Enquete-Kommission ab:

,Dieser Anspruch gebietet es zum einen, den Parlamenten der Bundeslander —
nicht nur 1im Verhaitnis zum Bund, sondern gleichermalien zur Europdischen
Union — digjenigen Gesetzgebungskompetenzen zu lassen beziehungswelse
wieder einzurdumen, die die spezifischen regionalen Angelegenheiten auf Lan-
desebene betreffen und fur deren Regelung auf Ubergeordneter Ebene es keine
zwingenden Griinde gibt, ferner, diese Kompetenz, die eigenen Dinge eigenver-
antwortlich zu regeln, auch zu respektieren und nicht zu unterlaufen ( . ).“'?°

Die Frage st allerdings, ob ein solches Selbstverstandnis noch weiterhin Geltung be-
anspruchen kann, denn die ,Umwelt" der Parlamente 1st komplexer und damit die Ver-

tretung — sprich: die Reprasentation — des Souveréns schwieriger geworden.

Die Reprasentationsfahigkeit eines Parlamentes i1st ein mehrdimensionaler Prozess, In
dem sich ein Doppeltes spiegelt: enerseits die ,Responsivitédt der Politik gegentiber
den Reprasentierten” und andererseits ,Verantwortung, Unabhangigkeit und Fihrung
seitens der Reprasentanten”.’®” Anders gesagt und in Anschluss an die Begrifflichkeit
von Hannah F. Pitkin umfasst Reprasentation: ,standing for* und ,acting for,'® also
.Reprasentationsfahigkeit nach unten® und ,Reprédsentationsfahigkeit nach oben®.
.Nach unten” bedeutet Reprasentation dann ,Aufnahmeféhigkeit, Offenheit, Blrgerna-
he etc.”,'® ,nach oben” meint Reprasentation, dass Parlamente allgemeinverbindliche
Entscheidungen nicht nur formal treffen kénnen, sondern dass diese Entscheidungen
auch effektiv das Handeln von Regierungen steuern und gesellschaftliche Wirklichkeit

zielorientiert gestalten.

Die Schwienigkeit besteht dabei darin, dass die beiden Pole der Reprasentation sich
sowohl! bedingen als sich auch in Spannung zueinander befinden. Sie bedingen sich,
weil Reprasentationsfahigkeit ,nach unten® ohne Verpflichtungsfahigkeit ,nach

oben” parlamentarische Vertretung zu einem bloRen Konsultationsverfahren degradie-

125 Niedersachsischer Landtag, Bericht der Enquete-Kommission zur kunftigen Arbeit des Niedersachsischen Land-
tages am Beginn des 21. Jahrhunderts, Drs. 14/3730 vom 30. September 2002, S. 12.

126  Niedersachsischer Landtag, Bericht der Enquete-Kommission zur kurnftigen Arbeit des Niedersachsischen Land-
tages am Beginn des 21 Jahrhunderts, Drs. 14/3730 vom 30. September 2002, S. 13.

127 S.S. Schittemeyer, Reprasentation 1995, S. 551, vgl. auch: W.J. Patzelt, Parlamente 2003.
128 H.F Pitkin, The Concept 1967; vgl. auch: W.J. Patzelt, Abgeordnete 1993
129 S.S. Schittemeyer, Reprasentation 1995, S. 551.
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ren wirde und weil effektive Entscheidung ohne demokratische Grundierung besten-
falls burokratische Herrschaft darstellen wiirde. Die Pole sind aber auch in Spannung
zueinander, weil demokratische Beteiligung durch Entscheidung ein — zumindest vor-
laufiges — Ende findet und weil politische Fiihrung durch demokratische Legitimations-
anspriche eingehegt ist. Insoweit 1asst sich der eine Pol demokratischer Reprasentati-
on nicht ohne den anderen denken. Zutreffend betont Suzanne S. Schittemeyer daher
,Die Spannungen [zwischen den Polen von Reprasentation] sind nicht in einer Rich-
tung normativ aufzulésen und sodann mehr oder weniger, bessere oder schlechtere
[Reprasentation] zu diagnostizieren; vielmehr sind diese Spannungsbdgen als solche
Inhalt von [Reprasentation] und Hintergrund, auf dem die je aktuelle Ausprégung von

Représentationsbeziehungen zu analysieren ist.*"*

Die Zukunft des Landesparlamentarismus im Allgemeinen und des Landtags NRW 1m
Besonderen hangt mithin davon ab, wie dieser Spannungsbogen entwickelt und gestal-
tet wird. Sieht man von Positionen ab, die in ,postdemokratischen” Zeiten Landespar-
lamenten ohnehin jegliche Bedeutung absprechen, besteht die Herausforderung darin,
das aktuell zu beobachtende Auseinandertreten der beiden Pole der Repréasentation zu
moderieren und aktiv zu vermitteln. Sowoh! die Reprasentation ,nach unten” als auch
die Reprasentation ,nach oben” stellen an Landesparlamente dabei neuartige Anforde-
rungen. Grosso modo zeichnet sich dabel die Tendenz ab, dass der Politikvermittlung
und nachtraglichen Kontrolle eine wachsende Bedeutung zuwachsen wird. Dies
schlielt zwar keineswegs aus, dass auch weiterhin starkere Entscheidungsrechte ein-
gefordert und Uber Gesetze parlamentarische Gestaltungsanspriiche formuliert wer-
den. Es gilt aber ein neues landesparlamentarisches Selbstverstéandnis zu entwickeln,
das input- und output-orientierte Qualitdten miteinander in Einklang bringt, mithin parti-
zipationsoffenes Redeparlament und effektives Arbeitsparlament vereinbart.*' Mit Sig-
rid Koch-Baumgarten lasst sich dieses neue Selbstverstdndnis im Anschluss an Aus-
fuhrungen des frilheren Prasidenten des Landtages von Rheinland-Pfalz so skizzieren:

,Insofern bildet sich in symbolischer Gegenwehr gegen die faktische Funktions-
entleerung e neues Rollenverstandnis des Landtags heraus: Er sieht sich zu-
nehmend weniger als ,Entscheidungstrager®, sondern mehr als ,Politikvermittler®,
als Forum fir den Dialog zwischen Staat und Birger, dem primar eine Kommuni-
kations- und Offentlichkeitsfunktion zukommt.“**?

130 S.S. Schittemeyer, Reprasentation 1995, S. 551.
131 Vgl auch: S. Kropp, Kooperativer Féderalismus 2010, S. 207

132 S. Koch-Baumgarten, Der Landtag 2012, S. 464; S. Koch-Baumgarten bezieht sich daber auf den ehemaligen
Landtagspréasidenten: Chnstoph Grimm, in: Landtag Rheinland-Pfalz, Von den Kartoffeldebatten, 2010, S. 21f.
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Eine solche Funktionserweiterung setzt eine starkere Binnendifferenzierung der Lan-
desparlamente voraus und fihrt zu neuen Aufgabenbereichen und zwar, um sowohl

die Reprasentationsfahigkeit ,nach unten® als auch ,nach oben” zu gewahrieisten.

7. ,Standing for“: Reprasentationsfihigkeit ,nach unten“

Die Feststellung, Parlamente hatten immer gréRere Schwierigkeiten, gesellschaftliche
Anliegen und Interessen aufzunehmen und in verbindliche Entscheidungen zu Gberfih-
ren, i1st beinahe ein Allgemeinplatz. Sinkende Wahlbeteiligung, ,Wutbirger®, die erfolg-
reich gegen von Parlamenten getroffene Entscheidungen protestieren, eine in vielen
Umfragen immer wieder festgestelite sinkende Akzeptanz der parlamentarischen De-
mokratie, Partelenverdrossenheit — das sind beliebig gewdhlte Stichworte, die sowohl
publizistisch als auch politikwissenschaftlich breit behandelt werden. Auch drei von vier
Volksvertretern glaubten in einer Umfragen 2010, dass das Vertrauen in Politiker und
Partelen seit der Jahrtausendwende abgenommen hat; im Landtag NRW teilten sogar
85 Prozent der Befragten diese Auffassung.'® Damit korrespondieren Befunde einer
am Change Centre unter Leitung von Ulnch von Alemann durchgefiihrten Untersu-
chung Uber die gegenseitigen Erwartungen von Blrgern und Abgeordneten. Hier
kommen die Autoren zu der Schlussfolgerung, dass die Kluft zwischen ,Wunsch und
Wirklichkeit beim Abgeordnetenbild der Birgerinnen und Birger” stark ausgepragt
ist."* Und diese Soll-Ist-Diskrepanz ist die Ursache fiir ein, so U.v. Alemann et al., fun-
damentales ,Vertrauensproblem® im ,Burger-Abgeordneten-Verhaltnis“. Auch in der
vergleichenden Bestandsaufnahme wurde immer wieder auf Reprasentationsdefizite
verwiesen z.B. bezogen auf bestimmte gesellschaftliche Gruppen oder auf Einwohner
mit Migrationshintergrund und ohne deutschen Pass. Eine Herausforderung fir den
Landtag NRW besteht nun darin, seine Reprasentationsfahigkeit ,nach unten® unter
diesen geadnderten Bedingungen aufrecht zu erhalten, im gunstigen Fall sogar zu

verbessern.

Aktuell stehen dabel zwel Problemkreise im Fokus der politikwissenschaftlichen Dis-
kussion: Zum einen wird immer wieder empfohlen, die Defizite parlamentarnscher, re-
prasentativer Demokratie durch Elemente direktdemokratischer Verfahren auszugler-
chen. Mit dem Ausbau direktdemokratischer Verfahren werden haufig grofse Erwartun-

gen und ebenso groflle Befiirchtungen verbunden. Wahrend die einen in direktdemo-

133 H. Bestetal., Jenaer Parlamentarierbefragung 2010, jeweils S. 13.
134 U.v. Alemann et al., Projekt-Handout 2013, S. 3.
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Ubersicht 4: Direkte Volksrechte in den Bundesldndern (Stand 2005)

Volksgesetzgebung  Fakultatives Auflésung Obligatorisches  Arbitrierendes  Plebiszit
(mit/ohne Referendum Landesparlament Referendum Referendum
Volksinitiative)®
BW X - X - - X
BAY X - X X - -
BER X (mit V1) - X (x)® - -
BB X (mit V1) - X - - -
HB X (mit VI) - X - - X
HH X (mit VI) - - - - -
HES X - - X - -
MV X (mit V1) - - - - -
NDS X (mit VI) - - - - -
NRW X (mit VI) - - - X X
RP X (mit V1) X X - - -
SLD X - - - - -
SN X (mit VI) - - - - X
ST X (mit V1) - - - - -
SH X (mit V1) - - - - -
TH X (mit VI) - - - - -

a) VI = Volksinitiative; b) Referendum nur notwendig, wenn Verfassungsénderung Regelungen zur direkten Demokratie
betreffen.

Quelle: C. Eder/R. Magin, Direkte Demokratie 2008, S. 268.

kratischen Verfahren die Krénung politischer Selbstbestimmung sehen, zumindest aber
glauben, damit der wachsenden Politikverdrossenheit Einhalt bieten und die Akzeptanz
flr politische Entscheidungen erhdhen zu kénnen, sehen andere im Ausbau direktde-
mokratischer Verfahren eine Gefahr fiir den Parlamentarismus, weil direkte Demokratie
populistisch missbraucht werden konnte, den Status quo pnvi!eglére und die Funkti-
onsweise des reprasentativen Systems unterlaufe (Kapitel 7 1). Zum anderen wird auf
die Mdglichkeit und Risiken verwiesen, die neue Kommunikationstechnologien bieten.
Auch hier gehen die Meinungen weit auseinander. Manche entdecken darin eine neue
Form des Parlamentarismus mit mehr Transparenz und direkter Beteiligung der Burger

und Birgerinnen an politischen Entscheidungsverfahren (Kapitel 7.2).

7 1 Direkte Demokratie und Landesparlamente

Der Begriff ,direkte Demokratie* schliet unterschiedliche Beteiligungsformen ein.'®
Sie reichen von unverbindlichen Volksbefragungen Uber Volksinitiativen und Volksbe-
gehren bis hin zu Volksentscheiden und Referenden sowie der Mdglichkeit, einen
Landtag vorzeitig aufzulésen (Ubersicht 4). Insbesondere die Volksgesetzgebung gilt
als die Krone demokratischer Beteiligung, weil der Souveran — also die wahlberechtig-

ten Birger und Birgerinnen — in eigener Sache entscheidet und nicht ,nur* Vertre-

135 Vgl. dazu: B.M. Weixner, Direkte Demokratie 2002; T Schiller/V Mittendorf, Direkte Demokratie; 2002; A. Kost
(Hrsg), Direkte Demokratie 2005; C. Eder/A. Magin, Direkte Demokratie 2008; S. Leunig 2007, S. 260 ff.
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Ubersicht 5: Regelungen zu Volksinitiativen in den deutschen Bundesldndern (Stand 2011)

Unterschriftenquorum“’ entspricht ... Wahiberechtig- Frist Erste Stufe der Volks-
(in %) ten / Einwohnern® (Monate) gesetzgebung
BW - - - -
BAY - - - -
BER Ca. 1,0 24.663 6 Nein
BB 0,9 20.000 12 Ja
HB 2,0 9.883 Keine Nein
HH 0.8 10.037 6 Ja
HES - - - -
MV 1.1 15.113 Keine Ja
NDS 1,2 73.172 12 Nein
NRW 0,5 66.310 12 Nein
RP 1,0 30.882 12 Ja
SLD - - - -
SN 1,1 38.614 Keine Ja
SAT 1.4 27.834 Keine Ja
SHW 0,9 20.157 12 Ja
THY 26 49.662 6 Nein

a) Zum Teil Absolutzahlen, hier in Prozentzahlen umgerechnet; die Bezugsgréfien kénnen variieren: in Berlin und in
Brandenburg beziehen sich die Quoren auf Einwohner ab 16 Jahren), ansonsten auf die Stimm- bzw. Wahlberechtig-
ten; b) in Thiinngen gibt es den Birgerantrag, der eine andere Form einer Volksinitiative ist; c) bei verfassungsandern-
den Volksbegehren betragt das Quorum 20 Prozent; d) Stand: bezogen jeweils auf die letzte Wahl.

Quelle: Mehr Demokratie, Volksbegehrensbericht 2011; eigene Ergénzungen und Berechnungen.

ter/innen wahlt, die an seiner Stelle entscheiden. Im vorliegenden Kontext geht es vor
allem um die Frage, ob und inwieweit die inzwischen in allen Landern eingefihrten di-
rektdemokratischen Verfahren, das Prarogativ der Landesparlamente gefahrden konn-
te, Gesetze zu beschlieRen. Diese Analyse erfolgt in drei Schritten: Zuerst wird die ver-
fassungsrechtliche Ausgangslage beschrieben (Kapitel 7.1.1), danach wird die Praxis
der direkten Demokratie in den Bundeslandern untersucht (Kapitel 7.1.2), und schlief3-

lich werden auf dieser Grundlage einige Schlussfolgerungen gezogen (Kapitel 7.1.3).

7 1.1 Direkte Demokratie in den Landern: verfassungsrechtliche Rahmen-
bedingungen

Inzwischen sehen alle Landesverfassungen Verfahren der Volksgesetzgebung oder
andere Formen der direkten Demokratie vor — allerdings fallen die Regelungen unter-
schiedlich aus und wurden sukzessive beteiligungsfreundlicher ausgestaltet.’®* Cum
grano salis orientieren sich die Regelungen aber immer noch an zwel Prinzipien: Ers-
tens gilt, dass in fast allen Landern eine Reihe von inhaltlichen Ausschlusstatbestan-
den besteht (Ubersicht 6). So sind in der Regel Volksbegehren- und gesetze zu den

Themen: Landeshaushalt, Steuern und Abgaben, Dienst- und Versorgungsbeziige so-

136 Ich stitze mich im Weiteren vor allem auf die von ,Mehr Demokratie e.V * ver&ffentlichten Berichte; vgl. Mehr
Demokratie e.V., Volksbegehrensbericht 2005 ff; vgl. auch: A. Kost, Direkte Demokratie 2002, W Reutter, Fode-
ralismus 2008, S. 249 ff.
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Ubersicht 6. Verfahrensregeln fiir Volksbegehren und Volksentscheide in den Bundesléndern
(Stand 2011)

Volksbegehren Volksentscheid

Themen mit fi- Unterschriften- Eintragungsfrist  Zustimmungsquorum Zustimmungsquorum

nanziellen Fol- quorum? (Amt / frei)® einfaches Gesetz” Verfassungsénderung
gen zuldssig (%) (in %) (in %)

BW Nein 16,7 14 Tage (A) 33 50

BAY Nein 10 14 Tage (A) Kein Quorum 25

BER Nein 71209 4 Monate (F/A) 25 50 + 2/3 Mehrheit
BB Nein Ca. 4 4 Monate (A) 25 50 + 2/3-Mehrheit
HB Nein 5/20% 3 Monate (F) 20 50

HH Nein 5 3 Wochen (F/A) 10/25 2/3-Mehrheit
HES Nein 20 2 Monate (A) Kein Quorum Nicht méglich
MV Nein Ca. 8,5 keine Frist (F) 33,3 50 + 2/3-Mehrheit
NDS Nein 10 Mind. 6 Monate 25 50

F)
NRW Nein 8 1 Jahr (F)/18 Wo- 15 50 + 2/3-Mehrheit
chen (A)

RP Nein Ca. 10 2 Monate (A) 25 Beteiligung 50

SLD Nein 20 14 Tage (A) 50 Nicht méglich
SN Ja Ca. 12 8 Monate (F) Kein Quorum 50

ST Nein Ca. 11 6 Monate (F) 25 50 + 2/3-Mehrheit
SH Nemn 5 6 Monate (A) 25 50 + 2/3-Mehrheit
THY Nein 10 4 Monate (F) 25 40

a) Zum Teil Absolutzahlen, hier in Prozentzahlen umgerechnet; die Bezugsgrofien kénnen variieren: in Berlin und in
Brandenburg beziehen sich die Quoren auf volljdhnge Einwohner, ansonsten auf die Stimm- bzw. Wahlberechtigten; b)
in Thirnngen gibt es den Birgerantrag, der eine andere Form einer Volksinitiative ist; c) bel verfassungsandernden
Volksbegehren betragt das Quorum 20 Prozent.

Quelle: Mehr Demokratie, Volksbegehrensbericht 2011, eigene Erganzungen, S. 10.

wie Personalentscheidungen unzulassig. Zum zweiten ist festzustellen, dass mit der
Verbindlichkeit eines Verfahrens die Hirden héher werden. So miissen Volksnitiativen,
mit denen das Landesparlament veranlasst wird, sich mit einem Gegenstand zu be-
schéftigen, inhaltlich und formal die geringsten Anforderungen erfillen. Solche Initiati-
ven bendtigen keinen ausgearbeiteten Gesetzentwurf, die Anzahl der Unterstltzer st
relativ niedng und die Fristen sind vergleichsweise groRziigig bemessen (Ubersicht 5
und 6).

Die Verfassung NRW sieht bspw. vor, dass eine Volksinitiative von mindestens 0,5
Prozent der Stimmberechtigten unterstitzt werden muss (Art. 67a), was rund 66.000
Stimmberechtigten entspricht. In Brandenburg und Berlin 1st das Quorum nicht auf die
Wahiberechtigten bezogen, sondern auf Einwohner ab 16 Jahre. Hier kénnen also
auch diejenigen eine Volksinitiative unterstitzen, die keine deutsche Staatsangehérig-
keit besitzen, mind. 16 Jahre alt sind und ihren dauerhaften Wohnsitz in dem jeweiligen
Bundesland haben.
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Tabelle 41 Volksinitiativen (VI), Volksbegehren (VB) und Volksentscheide (VE) in den
Bundeslandern (1946-2011)

. Gesamtanzahl Ein Antrag auf VB Alle ... Jahre Alle ... Jahre
Ja?&:ri:‘Em- der Antrége auf D?/\:Bon D:\:}/\g)n bzw. VI ﬁgdet alle findet ein VB findet ein VE
9 VB bzw. VI ... Jahre statt statt statt
BW 1953/74 9 0 0 4,2 Unendlich Unendlich
BAY 1946 45 18 6 1,5 3,7 11,0
BER 1949- 23 6 3 1,9 7,2 14,3
75/1995
BB 1992 37 8 0 0,54 2,5 Unendlich
HB 1947 9 4 0 7,2 16,3 Unendlich
HH 1996 35 14 4 0,46 1,1 27
HES 1946 6 1 0 11,0 66,0 Unendlich
MV 1994 23 1 0 0,78 18,0 Unendlich
NDS 1993 9 3 0 21 6,3 Unendlich
NRW 1950 12 2 0 5,2 31,0 Unendlich
RP 1947 5 1 0 13,0 65,0 Unendlich
SLD 1979 0 0 55 Unendlich Unendlich
SN 1992 11 4 1 1,8 5,0 20,0
ST 1992 3 1 4.8 6,7 20,0
SH 1990 27 5 2 0,81 4.4 11,0
TH 1994 9 5 0 2,0 3,6 Unendlich
Alle - 269 75 19 4,0 7.9 31,1

a) Die Berliner Verfassung von 1950 sah bereits ein Volksbegehren vor, doch wurde das Ausfihrungsgesetz nie erlas-
sen und der Artikel 1974 gestrichen. Erst die neue Verfassung von 1995 fuhrte direktdemokratische Verfahren ein.

Quelle: Mehr Demokratie e.V., Volksbegehrensbericht 2011, S. 16 und 17; eigene Berechnungen.

Deutlich hoher 1st die Hirde bei Volksbegehren, mit dem ein Gesetz verabschiedet,
geandert oder aufgehoben werden soll und das in NRW von mindestens 8 Prozent der
Stimmberechtigten unterstitzt werden muss (Art. 68), was gegenwaértig rund 1 Mio.
Wahlberechtigten entspricht. In anderen Verfassungen sind héhere Beteiligungsquoten
und kirzere Fristen als iIn NRW vorgesehen. Wichtig i1st dabel, dass ein Volksbegehren
in den Landesparlamenten beraten und ggfs. darliber Beschluss gefasst wird, ehe es
dem Volk zur Entscheidung vorgelegt wird. Landesparlamente sind also in jedem Fall
am Gesetzgebungsgebungsverfahren beteiligt. Erst wenn das Landesparlament dem
Begehren nicht entspricht, kann der Souverén, d.h. die stimmberechtigten Birger und
Blrgerinnen, (ber den Vorschlag entscheiden, wobel zumeist eine Mindestbeteiligung
der Stimmberechtigten vorgesehen ist. Lediglich in Bayern, Hessen und Sachsen ge-

niigt die Mehrheit der abgegebenen Stimmen (Ubersicht 6).

7.1.3 Direkte Demokratie in den Landern: Verfassungspraxis

In Nordrhein-Westfalen ist bisher noch kein Gesetz per Volksentscheid angenommen
worden — sieht man vom Verfassungsreferendum 1950 ab, ber dem 61,8 Prozent der

Abstimmenden (40,8 Prozent der Stimmberechtigten) fir die Annahme stimmten. Die-
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se ,Nicht-Erfahrung” mit Volksentscheiden teilt NRW mit neun anderen Bundeslandern,
in denen bis Ende 2011 ebenfalls noch kein Volksentscheid stattgefunden hatte. In
Verbindung mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben und der darin verbindlich festge-
legten Parlamentsbeteiligung bei direktdemokratischen Gesetzgebungsverfahren st
damit ein erster wichtiger Befund zum Verhaltnis von Landesparlamentarismus und di-
rekter Demokratie angesprochen: Volksentscheide konnten bisher das Prarogativ der
Landesparlamente zum Gesetzesbeschluss nicht in Frage stellen. Daftir bieten weder
die Anzahl der Volksentscheide — bis Ende 2011 fanden gerade einmal 19 Volksent-
scheide statt — noch die verfassungsrechtliche Ausgestaltung der Volksgesetzgebung
Indizien. Die wenigen Falle und die vorgeschriebenen Verfahren stitzen vielmehr die
These, dass Landesparlamentarismus und direkte Demokratie sich erganzen und nicht

in Konflikt zueinander stehen.

Tabelle 42: Direktdemokratische Verfahren sowie
Volkspetitionen in den Bundesldandern

Doch llegt In diesen Schlussfol- (1946-2011, nach Perioden)
erun i r- Obliga-
gerungen nur ein Teil der Wah Volks- Volks- torische Re-
heit und zwar aus drel Griinden: begehren petitionen ferenden Gesamt
' . 1946-1989
Erstens, die Anzahl eingeleiteter  1946-49 0 0 10 10
. . 1950-59 0 0 2 2
direktdemokratischer Verfahren .0 o 5 0 ] .
ist seit 1990 betrachtlich ange- 1970-79 10 0 4 14
. 1980-89 12 0 1 13
stiegen (Tabelle 42). Insbeson-  Gesamt 28 0 18 46
. Pro Jahr 0,7 0,0 0,4 11
dere die Anzahl der Volksbegeh-
1990-2011
ren hat sich nach 1990 im Ver-  1990-99 94 17 14 125
) 2000-09 116 28 6 150
gleich zur Periode 1946 bis 1989 (0.1 31 3 5 36
nahezu verzehnfacht. Fasst man ~ Gesamt 241 48 22 31
Pro Jahr 11,5 23 1.0 14,8
alle direktdemokratischen Ver-  1946.2011
fahren — also Volksbegehren, —©esam 269 48 40 357
Pro Jahr 4,1 0,7 0,6 55

unverbindliche Volkspetitionen ) Obligatorische Referenden sind: Volksentscheide Uber die An-
. nahme oder Anderung einer Verfassung.
und Ob“gatOHSChe Verfassungs- Quelle: Mehr Demokratie, Volksbegehrensbericht 2011, S. 15; el-

ene Erganzungen und Berechnungen.
refenden — zusammen, wird das ¢ ganzung 9

Jahr 1990 als ,Wasserscheide® in dieser Hinsicht klar erkennbar Wéahrend in den alten
Bundeslandern in den ersten 43 Jahren gerade einmal 28 Volksbegehren und 18 Ver-
fassungsreferenden stattfanden, wurden zwischen 1990 und 2011 insgesamt 241
Volksbegehren, 48 Volkspetitionen und 22 Verfassungsreferenden durchgefiihrt. NRW

macht hier keine Ausnahme: '*" Von den — nach Mehr Demokratie e.V - insgesamt 12

137 Vgl. auch: S. Dethees/J. Schoofs, Politische Partizipation 2011, S. 138 ff.
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begonnenen Volksinitiativen iIn NRW fanden 11 nach der Jahrtausendwende statt; die
beiden Volksbegehren wurden 1974 bzw 1978 durchgefihrt. In diesem Anstieg mani-
festiert sich, so Mehr Demokratie zutreffend, eine veranderte politische Kultur. Birger
und Birgerinnen ,suchen sich zwischen den Wahlen verbindliche Einflussmoglichkei-

ten auf die Politik und mischen sich immer haufiger direkt ein.*'*®

Zweitens, mit dem Aufschwung direktdemokratischer Verfahren verknUpft ist der Be-
fund, dass viele Initiativen oder Begehren nicht im Sinne der Initiatoren entschieden
werden, also ,erfolglos” blieben. So wurden von den 12 in NRW gestarteten Initiativen
bzw Volksbegehren zwel vom Landtag Gbernommen; zwel weitere mundeten in Ge-
setzesnovellierungen. Alle anderen sind hingegen als ,gescheitert* zu qualifizieren, da
entweder die notwendige Anzahl der Unterschriften verfehlt wurde oder der Landtag
die Initiative ablehnte. Auch in dieser Hinsicht entsprechen die Erfahrungen in NRW
denjenigen in anderen Bundeslandern. Nach Erhebungen von Mehr Demokratie schel-
terten bis Ende 2011 164 von 252 abgeschlossenen und nicht in einem Volksentscheid
mundenden Verfahren, weil nicht geniigend Unterschriften gesammelt werden konn-

ten, das Begehren zuriickgezogen oder fiir unzulassig erklart wurde.'

Bezogen auf Volksentscheide st die Bilanz ebenfalls wenig beeindruckend. Von den
bis 2011 insgesamt durchgefiihrten 19 Volksentscheiden waren 10 erfolgreich (im Sin-
ne des Begehrens), die anderen scheiterten an den Mehrheitserfordernissen oder wur-
den abschlagig beschieden. Von den per Volksentscheild angenommenen Gesetzen
wurden darlber hinaus vier abgewandelt oder durch Parlamentsgesetz wieder aufge-
hoben.'*® Letztlich kann also nur bei 6 Fallen davon gesprochen werden, dass in einem
direktdemokratischen Verfahren ein Gesetz dauerhaft verabschiedet wurde. Anders
gesagt: direktdemokratische Verfahren pragen vor allem den politischen Willensbil-
dungsprozess. Sie stellen bisher aber keine Konkurrenz dar zum parlamentarischen

Recht zur Gesetzgebung.

Drittens 1st anzumerken, dass die Beteiligung bel Volksentscheiden in aller Regel deut-
lich unter derjenigen von Wahlen liegt (Tabelle 43). Betrachtet man sich die Volksent-
scheide in den Bundeslandern seit 1946 liegt die durchschnittliche Beteiligung bel
Volksentscheiden ber rund 35 Prozent (ohne Abstimmungen, die gleichzeitig mit Land-

tagswahlen durchgefihrt wurden); ber Landtagswahlen lag sie im Durchschnitt bis

138 Mehr Demokratie, Volksbegehrensbericht 2011, S. 16.
139 Mehr Demokratie, Volksbegehrensbericht 2011, S. 21.
140 Mehr Demokratie, Volksbegehrensbericht 2011, S. 21.
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Tabelle 43: Beteiligung ber Volksentscheiden aufgrund von Volksbegehren (1946-2011)

Datum Land Thema Abstim- Fiir VB Fiir VB in %

mungs- (in %) der Abstim-
beteiligung mungs-

{in %) berechtigten
1. 07.07 1968 Bayern Chnistlich Gemeinschaftsschule 40,67 13,45 5,29
2. 07.07 1968 Bayern Chnistliche Volksschule 40,67 8,45 3,36
3. 17.02.1991 Bayern Abfallwirtschaftsgesetz 43,81 46,92 19,04
4. 01.10.1995 Bayern Kommunaler Blrgerentscheid 36,80 57,80 21,27
5. 30.11.1997 Schlesw.-H.  Buf3- und Bettag 29,30 68,20 19,98
6. 27.09.1998 Schlesw.-H.  Gegen Rechtschreibreform 476,40 56,40 41,60
7 27.09.1998 Hamburg Bezirklicher Burgerentscheid 466,70 73,24 44,84
8. 27.09.1998 Hamburg Reformen Volksbegehren 266,70 74,05 ®145,50
9. 08.02.1998 Bayern Abschaffung Senat 39,90 69,20 27,68
10. 21.10.2001 Sachsen Gegen Sparkassenverbund 25,89 85,21 21,97
11, 29.02.2004 Hamburg Gegen Privatisierung von KH 464,91 76,78 49,20
12.  13.06.2004 Hamburg Reformen Wahirecht 33,99 66,69 21,13
13. 23.01.2005  Sachsen-A.  Reform Kinderbetreuung 26,40 60,50 15,90
14.  14.10.2007 Hamburg Direkte Demokratie 39,10 75,90 ®29,63
15.  27.04.2008 Berlin Tempelhof 36,10 60,30 ®21,70
16. 26.04.2009 Berlin Ethik/Religion als Wahlpflichtfach 29,20 48,50 14,20
17  04.07.2010 Bayern Rauchverbot 37,70 61,00 22,90
18. 18.07.2010 Hamburg Gegen Schulreform 39,30 58,00 22,10
19. 13.02.2011 Berlin Wasservertrage 27,50 98,20 27,00

a) Volksabstimmung fand zusammen mit Landtags- bzw. Wahlen zur Burgerschatft statt; b) trotz Mehrheit am Zustim-
mungsquorum gescheitert.
Quelle: F Rehmet, Volksentscheide, 2013.

2007 immer noch Uber 70 Prozent, auch wenn sie bel den zuletzt durchgefihrten Wah-
len 1im Durchschnitt bel-nur noch rund 59 Prozent lag. Damit sind dret Probleme ver-
knupft: Erstens wirkt geringe Beteiligung sozial selektiv D.h. an Volksentscheiden
nehmen Angehdrnge von bildungsfernen und sozial benachteiligten Gruppen deutlich
weniger teil als an den beteiligungsstarkeren Wahlen. Zweitens schliel3en direktdemo-
kratische Verfahren diejenigen ohne Wahlrecht aus. Drittens stellt die geringe Beteili-

gung die Legitimitat solcher Entscheidungen in Frage.

7.1.3 Zusammenfassende Betrachtung

Direkte Demokratie in den Bundeslandern ist eine bleibende Herausforderung fiir den
Landtag NRW; sie bietet auch Chancen. Eine Herausforderung ist sie, weil sie ein zum
parlamentarischen System alternatives Beteiligungs- und Entscheidungsverfahren zur
Verfugung stellt, das in den letzten Jahrzehnten zunehmend in Anspruch genommen
wurde. Diese In allen Bundesldndern zu beobachtende Entwicklung verweist auf In-
tegrations- und Reprasentationsschwachen der Parlamente, konnte bisher jedoch —
das sollte die Analyse deutlich gemacht haben — Landesparlamente als zentrale Institu-

tion nicht unterlaufen, schon weil Beteiligung in direktdemokratischen Verfahren aus-
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schlielllich die Gesetzgebungsfunktion berlhrt und bisher Volksgesetzgebung noch
kein gleichwertiges funktionales Element zur Parlamentsgesetzgebung darstelit. Di-
rektdemokratische Verfahren bieten sogar die Chance, politische Beteiligung zu mobili-
sieren und In parlamentarische Verfahren zu Gberfiihren. Insoweit erganzen sich di-
rektdemokratische Verfahren und parlamentarische Institution. Und insoweit spricht
vieles dafir, die Hiirden fir Volksinitiativen und Volksbegehren — wie auch schon 2011
geschehen — zu senken. Bei Volksinitiativen kann sogar Uberlegt werden, sie fur nicht-
deutsche Einwohner zu &ffnen. Solche Regelungen existieren bereits in Berlin und
Brandenburg, und es spricht nichts dagegen, allen Einwohnern ab 16 Jahren das
Recht einzurdumen, Volksinitiativen in den Landtag einzubringen. Erinnert ser in die-

sem Zusammenhang an das Petitionsrecht, das ebenfalls ,Jedermann® zusteht.

Allerdings wirken direktdemokratische Beteiligungsverfahren in hohem Malie selektiv.
Sie schlielen rechtlich bestimmte Einwohnergruppen aus und benachteiligen bildungs-
ferne Schichten. Besonders plastisch wurde dies beim Hamburger Volksentscheid zur
Schulreform 2010, als vor allem die Gruppen, die von der Reform profitiert hatten, sich
am Volksentscheid entweder gering beteiligten oder an der Abstimmung aufgrund des
fehlenden Wahlrechtes tiberhaupt nicht teilnahmen. Aber auch andere Studien zelgen,
dass politische Beteiligung bel direktdemokratischen Verfahren sozial selektiver wirken
als Wahlen zu Parlamenten.™’

7.2 Landesparlamente und Digitale Demokratie

LAufstieg” und — vermeintlicher — ,Fall” der Piratenpartel symbolisieren mit neuer Dring-
lichkeit, dass internetbasierte Kommunikation und Beteiligung auch den Landesparla-
mentarismus pragen und verandern konnen.'*? Manche sprechen sogar schon von
.Demokratie 2.0" oder von ,E-Parlamentarismus”. Internetbasierte Kommunikation be-

trifft alle Bereiche offentlicher Herrschaft und alle ,Dimensionen des Politischen®.’

Das Netz, so Leggewie/Bieber,**

Ist Gegenstand politischer Entscheidungen (Policy),
es findet im Netz statt (Politics) und es verandert die Strukturen des politischen Sys-
tems und — so die Prognose — auch die Rolle der Parlamente (Polity). Auf den reichen

und umfassenden Forschungsstand, der bezeichnenderweise nur wenige Arbeiten zu

141 Vgl dazu: S. Bodeker, Soziale Ungleichheit 2012; W Merkel, Volksabstimmungen 2011; W Merkel/ A. Petring,
Demokratie 2011

142  Zur Piratenpartel und zu Liquid Democracy vgl. H. Onken/S. H. Schneider, Entern 2012; S. Buck, Liquid Democ-
racy 2012.

143 C. Leggewie/C. Bieber, Interaktive Demokratie, 2001, S. 37
144 C. Leggewie/C. Bieber, Interaktive Demokratie, 2001, S. 37
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Landesparlamenten einschlieRt," kann hier nicht eingegangen werden. Relevant fiir
die Zukunft des Landtages NRW scheinen gleichwohl folgende Befunde, in denen sich

sowohl Risiken als auch Chancen finden.'*®

Erstens, das Internet besitzt keinen einschrankbaren Raum-Zeit-Bezug;" Informatio-
nen kénnen immer und von allen Orten abgerufen werden, und Anfragen kénnen zu
jeder Tageszeit und von Uberall gestellt werden. Nur auf einer solchen Grundlage las-
sen sich Verfahren wie Liquid Democracy Uberhaupt denken. Mit solchen Bedingungen
wachsen aber auch die Anforderungen an Aktualitat, Verfugbarkeit und permanenter
Beteiligung. Mit parlamentarischen Verfahren, die physische Prasenz in Gremien ver-
langen, mit Tagungsrhythmen operieren und auf Entscheidung hin orientiert sind, Ist
dies nicht ohne Weiteres in Einklang zu bringen. Gerade die Erfahrungen der Piraten-
partel mit Liquid Democracy machen die Schwierigkeiten deutlich, die mit einer ,Ver-
flussigung” parlamentarischer Entscheidungsverfahren einhergehen kénnen.!* Demo-
kratische Beteiligung i1st, sofern sie sich auf gesellschaftliche Gestaltung zielt, immer
mit einem klar definierten Raum-Zeit-Bezug versehen; sie verlangt zurechenbare Er-

gebnisse, verantwortliche Personen und zeitlich beschrankte Beteiligung.

Zweitens, die Kontakte zwischen Birgern und Birgerinnen einerseits und Abgeordne-
ten andererseits sind einfacher und unmittelbarer mdglich entweder Gber Mails oder
Uber Plattformen wie ,http://www.abgeordnetenwatch.de” Darin kénnen grof3e Chan-
cen fur Kommunikation liegen, und viele sehen schon einen neuen ,Strukturwandel der
Offentlichkeit* heraufziehen. Aber auch hier zeigen Erfahrungen der Piratenpartel, dass
mit einer solchen Kommunikation negative Aspekte verknipft sein kénnen. Diskussio-

nen im Internet, die haufig auf Anonymitat beruhen,'*

stellen keineswegs ,ideale
Sprechsituationen® bereit und miinden auch keineswegs in einem ,zwanglosen Zwang

des besseren Arguments” (Habermas).

Drittens, der typische ,Onliner” i1st ,jung”, ,mannlich®, ,gebildet”, verfugt Uber Zeit und

ein Uberdurchschnittliches Einkommen. So lassen sich schlagwortartig die wichtigsten

145 Eine der wenigen Ausnahmen in dieser Hinsicht ist: H. Scheller/Y Eich, Neue Kommunikationstechnologien
2011; Uberblicke tUber den Forschungsstand bieten: A. Siedschlag, et al. (Hrsg.), Digitale Demokratie 2002.

146  Vgl. zum Weiteren vor allem: Deutscher Bundestag, Siebter Zwischenbericht der Enquete-Kommission ,Internet
und Digitale Gesellschaft”, Drs. 17/12290 vom 6.02.2013, S. 20 ff.,, M. Emmer et al., Birger 2011.

147 H. Scheller/Y Eich, Neue Kommunikationstechnologien 2011, S. 321
148 Vgl. dazu: B. Guggenberger, ,Verflissigung" 2012; H. Oberreuter, Substanzverluste 2012.

149 Fur die anonyme Nutzung spricht auch eine Reihe datenschutzrechtlicher Argumente; vgl. dazu: Deutscher
Bundestag, Siebter Zwischenbericht der Enquete-Kommission ,Internet und Digitale Gesellschaft®, Drs. 17/12290
vom 6.02.2013, S. 23ff.
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Botschaften einschlagiger Studien zusammenfassen.'® Durchschnittlich sind danach
die unter 30-Jahnigen haufiger ,Onliner” als die Uber 60-Jahrigen, und Manner ofter als
Frauen. AulBerdem gilt, dass mit einem hoheren Bildungsabschluss und einem héheren
Haushaltseinkommen eine starkere Nutzung des Internets einhergeht. Mit dem demo-
kratischen Anspruch auf gleiche Teilhabe am politischen Prozess, auf dem auch die
besondere Dignitat parlamentarischer Entscheidungsfindung beruht, lassen sich solche
Aspekte der digitalen Spaltung (Digital Divide) nicht vereinbaren.

Trotz dieser Herausforderungen, die mit internetbasierter Kommunikation verknipft
sind, gilt es, das Verhaltnis der Birger/innen zum Parlament zu gestalten und fir par-
lamentarische Beteiligung fruchtbar zu machen. Fir die weitere Darstellung zentral ist
die Frage, ob und inwieweit

,( ) das Internet im Allgemeinen und Social-Media-Anwendungen im Besonderen
auch und gerade fur die Parlamente des europdischen Mehrebenensystems neue
Maglichkeiten hinsichtlich der Wahrnehmung ihrer Darstellungs-, Vernetzungs-,
Responsivitats- und kommunikativen Fihrungsfunktion (...) bereit halten — und zwar
mit Blick auf die jeweils reprasentierten Souverdne als auch zur Intensivierung ihrer
Koordination untereinander “**'

Prinzipiell lassen sich drel Gruppen von internetbasierten Kommunikationsformen un-
terscheiden:'® Zum ersten lasst sich internetbasierte Kommunikation ,top down" orga-
nisieren. Das hei3t fir den vorliegenden Kontext, dass ein staatliches Organ der Of-
fentlichkeit Informationen bereitstellt, Meinungen und Sachverstand von Experten und
Birgern in Konsultationsverfahren einholt oder Online-Befragungen durchfiihrt. Das
sind gebrduchliche und auch von 6ffentlichen Institutionen vielfach genutzte Instrumen-
te, die — insbesondere soweit die Bereitstellung von Informationen betroffen ist — unter
dem Stichwort: Open Government oder E-Government zusammengefasst werden.
Zum zweiten kann internetbasierte Kommunikation ,bottom up” erfolgen und zwar in
Form von Kampagnen von Einzelpersonen oder Gruppen oder in Form von Eingaben,
Beschwerden und Petitionen. Sch!ie%ligh bestehen, drittens, Mischformen, d.h. langer-
fristige Kooperationsbeziehungen und/oder Dialoge. Wie die weitere Darstellung deut-
lich machen wird, schépfen die Landesparlamente das Potential dieser Kommunikati-

onsformen bisher nur zum Teil aus.

150 Deutscher Bundestag, Siebter Zwischenbernicht der Enguete-Kommission ,Internet und Digitale Gesellschaft”,
Drs. 17/12290 vom 6.02.2013, S.- 21 ff.

151 H. Scheller/Y Eich, Neue Kommunikationstechnologien 2011, S. 317

152 Vgl. fur das Weitere: Deutscher Bundestag, Siebter Zwischenbericht der Enquete-Kommussion ,Internet und Digi-
tale Gesellschaft®, Drs. 17/12290 vom 6.02.2013, S. 27 f.
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Flachendeckend verbreitet sind Informationsangebote, die ,top down® zur Verfigung
gestellt werden. Landesparlamente unterhalten kollektiv oder individuell Internetplatt-
formen, (ber die umfangreiche Informationen erschlossen werden kénnen.'® Dazu
zéhlen der gemeinsam von den Landesparlamenten eingerichtete ,Parlamentsspie-
gel® und die von den Landesparlamenten unterhaltenen Websites. Auf der gemeinsa-
men Plattform: ,Parlamentsspiegel” finden sich vor allem Dokumente ,zu allen gesetz-
geberischen Initiativen mit ihrer parlamentarischen Behandlung, zu Regierungserkla-
rungen und aktuellen Debatten, zu Antrédgen, zu Anfragen an die Landesregierungen,
zu Untersuchungsausschiissen und Enquete-Kommissionen® '** Die Internetprasenzen
der Landesparlamente stellen umfassendere Informationen bereit. Der Landtag NRW
ist durchaus beispielhaft und geht in mancher Hinsicht Gber das Angebot anderer Lan-
desparlamente hinaus: Auf der Homepage des Landtages finden sich u.a. Informatio-
nen zu den Rechtsgrundlagen der parlamentarischen Arbeit, zu allen Mitgliedern seit
1947, zu den Gremien, zum Stand der Gesetzgebung, zu Petitionen, zu Europa; auf ihr
kann man sich zudem Uber Termine informieren, Gesetzentwurfe und Protokolle ein-
sehen usw Darliber hinaus bietet er fur Jugendliche ein zielgruppenorientiertes Infor-
mationsangebot. Schliel3lich werden Sitzungen des Landtags live im Internet tbertra-

gen, vergangene Sitzungen sind lber Video on Demand abrufbar '*°

Fur Burger und Birgerinnen ist es aber auch méglich, sich ,bottom up® am parlamenta-
rischen Geschehen zu beteiligen. Im Landtag NRW besteht seit der 14 Wahlperiode -
ebenso wie In anderen Landesparlamenten — die Mdglichkeit, Petitionen Online oder
per Email einzureichen. Auf der Internetseite des Landtages ist dafiir ein Onlineformu-
lar bereitgestellt. Ausweislich des Berichtes des Petitionsausschusses zur 14 WP
nimmt die Zahl der Online-Petitionen ,stetig zu und liegt derzeit bei ca. 20 Prozent aller

«156

Eingaben.

Andere internetbasierte Beteiligungsmdoglichkeiten sind im Landtag NRW nicht vorge-
sehen. Doch kénnen Birger und Birgerinnen in direkten Kontakt mit Abgeordneten tre-
ten. Dies kann per Email, SMS, (ber Facebook oder die Website:
~www.ageordnetenwatch.de”, Twitter oder ahnliche Kanéle geschehen. Die Bedeutung

dieses Kommunikationskanals fir die parlamentarische Arbeit ist schwer einzuordnen,

153 Vgl fur das Weitere: Deutscher Bundestag, Siebter Zwischenbericht der Enquete-Kommussion ,Internet und Digi-
tale Gesellschaft”, Drs. 17/12290 vom 6.02.2013, S. 32 ff.

154  So die Selbstbeschreibung, auf: <http://www.parlamentsspiegel.de>

155 Vgl. dazu: Deutscher Bundestag, Siebter Zwischenbericht der Enquete-Kommission ,Internet und Digitale Gesell-
schaft", Drs. 17/12290 vom 6.02.2013, S. 35.

156 Landtag NRW, Der Petitionsausschuss. Abschlussbericht zur 14. WP Dusseldorf 2010, S. 9.
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doch zeigen Umfragen, dass rund drei von vier Befragten sich Uber das Internet Uber
Politik informieren, dass fast jeder Fiinfte schon einmal die Website eines Abgeordne-
ten besucht hat und dass fast jeder zehnte Internetnutzer schon einmal Kontakt mit er-

nem Politiker aufgenommen hat."’

Gleichwohl 1st im Moment noch nicht abzusehen,
wie sich durch internetbasierte Kommunikation das Verhéaltnis zwischen Parlament und
Birgern und Birgerinnen verandert. Doch immerhin beférdern sie eine Individualisie-

rung der Kommunikationsbeziehungen zwischen Abgeordneten und Blrgern.

Insgesamt Iasst sich feststellen, dass Landesparlamente keine umfassende Strategie
fir die Nutzung internetbasierter Kommunikation entwickelt haben.’® Sie konzentrieren
sich im Wesentlichen auf die Bereitstellung von Informationen tber die Arbeit und Zu-
sammensetzung der Landesparlamente, und bieten auch die Mdglichkeit, Petitionen
per Internet einzureichen, aber ohne die im Bundestag vorgesehenen Optionen zur
Diskussion und zur Mitzeichnung.” Auch andere Méglichkeiten, die im Bereich von E-
Government entwickelt wurden, wurden bisher nicht realisiert. Eine Beteiligung der
Blrger und Birgerinnen am Ieglslativen. Prozess (z.B. Biirgerhaushalt) ist bisher nir-
gends vorgesehen.

Ob eine solche Beteiligung praktikabel und wiinschenswert waére, st ohnehin fraglich.
Denn Erfahrungen im kommunalen Bereich bel Infrastrukturprojekten zeigen, dass ein
Grofdteil der Befragten zwar eine starkere Beteiligung an politischen Verfahren

wiinscht. Aber

.( . ) trotz des bekundeten Interesses der Blrger zeigten die Erfahrungen der
Kommunen und Unternehmen, dass die Birger augenscheinlich kaum Interesse
an den bestehenden Beteiligungsverfahren zeigen; auch gab ein Grofiteil der be-
fragten Haushalte an, zwar die Méglichkeit der Beteiligung zu kennen, diese aber
nicht zu nutzen. Befragt nach den Grunden fir eine Teilnahme erfolgt diese oft-
mals nur ber personlicher Betroffenheit, Interesse an kommunalen oder Gberge-
meitndlichen Fragen besteht hingegen kaum.*'®

Die Autoren der Studie ,Optionen moderner Birgerbeteiligung bei Infrastrukturprojek-
ten” fuhren dies auf ein in der Literatur als ,Partizipationsparadoxon® benanntes Pha-
nomen zuriick: Dieses Paradoxon beschreibt, dass in der Phase, In der das gréfite Ein-
flusspotential besteht, das Interesse an Beteiligung am geringsten ist. Wahrend das In-

teresse an Beteiligung dann am groéfiten ist, wenn der Willensbildungsprozess schon

157 M. Emmer et al., Burger 2011, S. 119 ff. und S. 156.
158 Vgl. dazu: H. Scheller/Y Eich, Neue Kommunikationstechnologien 2011.

159 Vgl. dazu: Deutscher Bundestag, Siebter Zwischenbericht der Enquete-Kommusston ,Internet und Digitale Gesell-
schaft”, Drs. 17/12290 vom 6.02.2013, S. 45.

160 R. Albrecht, Optionen, 2013, S. 10.

Prof. Dr Werner Reutter



Zur Zukunft des Landesparlamentarismus in Nordrhein-Westfalen 93

weit fortgeschritten i1st und damit viele Entscheidungen nicht mehr dnderbar sind. Der
Wunsch nach Beteiligung 1st am Schluss des Entscheidungsverfahrens besonders
grol3, weil sich dann die Folgen der Maflnahme abzeichnen und die eigene Betroffen-

heit mobilisierend wirkt."®’

Eine internetbasierte Beteiligung an legislativen Entscheidungsverfahren von Birgern
und Birgerinnen kann daher, wenn tberhaupt, nur zielgruppenorientiert, anlassbezo-
gen und zeitlich begrenzt erfolgen. Am ehesten scheint dies im Rahmen von Aus-
schussberatungen praktikabel. Insbesondere sel auf die Empfehlung der Enquete-

Kommission des Deutschen Bundestages im Siebten Zwischenbericht verwiesen:

... dass zu Beginn jeder Wahlperiode jeder Ausschuss Regelungen zur Mitein-
beziehung von interessierten Blrgerinnen und Blrgern treffen kann. Diese kdnn-
ten darin bestehen, dass Blrgerinnen und Birgern die Mdéglichkeit eingerdumt
wird, im Rahmen einer Konsultation eigene Stellungnahmen zu zu beratenden
Gesetzentwirfen oder Initiativen abzugeben und im Rahmen von o&ffentlichen
Anhérungen, Fragestellungen vorzuschlagen. Diese wéaren dann vom Jeweiligen
Ausschusssekretariat zusammenzustellen und den Mitgliedern des Ausschusses
zur Verfigung zu stellen. Im Rahmen von 6ffentlichen Anhérungen kénnten ent-
sprechende Fragen durch den oder die Vorsitzende(n) des Ausschusses gestelit
werden. Grundsétzlich ist jedoch zu berlicksichtigen, dass die Malinahmen zur
Miteinbeziehung von interessierten Burgerinnen und Birgern unter Bericksichti-

gung der zur Verfigung stehenden Haushaltsmittel ausgestaltet werden mis-

Sen_“162

Insgesamt lasst sich feststellen, dass das Internet flir Landesparlamente eine Reihe
von Ansatzpunkten bietet: Neben der Bereitstellung von Informationen bieten insbe-
sondere gruppen- und anlassspezifische Angebote neue Beteiligungspotentiale, die er-
schlossen werden kénnen. Dafiir muss allerdings die entsprechende Infrastruktur vor-
handen sein. Eine weitergehende Beteiligung etwa an der Aufstellung des Haushaltes

oder anderer legislativer Verfahren i1st weder praktikabel noch winschenswert.

8 »Acting For“: Reprasentationsfahigkeit ,,nach Oben*

Demokratische Repréasentation heif’t auch, dass Parlamente Entscheidungen mit Ver-
bindlichkeit treffen. Die damit angesprochene Reprasentationsfahigkeit ,nach oben®
kann grosso modo auf zwel Arten realisiert werden: durch rechtliche Regelungen (Ge-
setze, ,imperative Mandate®) und durch politische Zusammenhange. Beide Arten spie-

len 1m Binnenverhéltnis zwischen Parlamenten und Regierung eine konstituierende

161 R. Albrecht, Optionen, 2013, S. 60 ff.

162 Vgl.. Deutscher Bundestag, Siebter Zwischenbericht der Enquete-Kommission ,Internet und Digitale Gesell-
schaft", Drs. 17/12290 vom 6.02.2013, S. 101.
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Rolle. Parlamente kénnen mit Gesetzen ihren Regierungen Handlungspflichten aufer-
legen und damit Gesellschaft zielorientiert gestaiten. Sie kénnen ihre Regierungen
gleichzeitig politisch positiv oder negativ sanktionieren, wenn diese Pflichten nicht ada-
quat erflllen. Diese Zusammenhange gelten im bundesstaatlichen und europaischen
Mehrebenensystem nicht. Landesparlamente verfiigen weder im Bund noch in der EU
Uber eigenstandige Vertretungsrechte, die rechtlich verbindliche Entscheidungen oder

politisch effektiver Kontrollbeziehungen erméglichen kénnten.

Die europapolitischen Strategien der Landesparlamente scheinen sich vielmehr da-
durch auszuzeichnen, dass zwar die Instrumente erweitert und ausgebaut wurden,
dass damit aber kein Einflusszuwachs verknupft ist. Stellvertretend fir die Erweiterung
der Kompetenzen stehen mehr Informationsrechte, die Einrichtung von Europaaus-
schussen und das Frihwarnsystem im Bereich der Subsidiaritatskontrolle. Gleichzeitig
wird allenthalben beklagt, dass Mehrebenensysteme fiir Landesparlamente aus-
schlief3lich negative Wirkungen zeitigen. Denn in solchen Systemen erodiere die de-
mokratische Legitimitat offentlicher Herrschaft, weil parlamentarische Mitwirkung zu ei-
nem bloR formalen Ratifikationsakt‘ abgewertet wiirde, Mehrebenenpolitik die ,demo-
kratischen Gebote von Transparenz und Zurechenbarkeit” verletze und schlieflich ver-
flochtene Entscheidungssysteme ,suboptimale Politikergebnisse” privilegiere. Anders
gesagt: Mehrebenensysteme unterlaufen Mechanismen der Input-, Verfahrens- und

Output-Legitimitat.'®?

Dramatisiert wird diese Situation durch die Europdische Integrati-
on und die dadurch gestiegene Komplexitat von Entscheidungs- und Willensbildungs-
prozessen. Vor diesem Hintergrund fordern Landesparlamente die Rickibertragung
von Gesetzgebungskompetenzen an die Lander, mehr Informations- und Beteiligungs-
rechte und die Einhaltung bestehender Subsidiaritdtsprinzipien. Hans-Jirgen Papier
hat in diesem Zusammenhang sogar gefordert, die ,verfassungspolitische Notbremse*
zu ziehen und die Landesparlamente deutlich zu starken, auch indem ihnen ein Wel-

sungsrecht gegeniiber ihren Regierungen eingerdumt wird.'®

Ganz ahnlich argumen-
tierte Andreas VolRkuhle 2012. Auch er beklagt den massiven Bedeutungsverlust der
Landesparlamente insbesondere aufgrund von abgewanderten Gesetzgebungskompe-
tenzen vor allem an die Europaische Union. VoRRkuhle schreibt allerdings der verfas-
sungsrechtlichen Regelung, nach der ein Landesparlament verbindlich das Abstim-

mungsverhalten ihrer Landesregierung im Bundesrat festlegen kann, das Potential zu,

163 W. Reutter, Féderalismus 2008, S. 312, die Differenzierung von Input-, Verfahrens- und Output-Legitimitat geht
zurtick auf: F.W Scharpf, Demokratietheorie 1970.

164 H. Papier, Die Verantwortung 2010, S. 908;
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den ,Bedeutungsverlust des Landtags nicht nur (...) stoppen, sondern teilweise sogar

riickgangig ( . ) machen® zu kénnen. '

Im Weiteren soll allerdings gezeigt werden, dass Landesparlamenten weder die rechtli-
chen Mittel noch die politischen Ressourcen zustehen, um in Mehrebenensystemen
verbindliche Einflussmacht auszuliben. Als territorial beschrankte Vertretungsorgane,
die sich demokratisch legitimieren mussen, verfiigen sie Uber enge rechtliche, politi-
sche und strukturelle Handlungsgrenzen, die sich sowohl bei der ,Mandatierung® von
Landesregierungen (Kapitel 8.1) als auch bel anderen Mitwirkungsrechten in Angele-
genheiten der Europdischen Union bemerkbar machen (Kapitel 8.2). Ob schlieflich
.Mehrebenenparlametarismus” diese Einflussdefizite und Handlungsschwachen kom-
pensieren kann, erscheint fraglich und demokratietheoretisch nicht begriindbar (Kapitel
8.3).

8.1 Mandatierung von Regierungen

In Mehrebenensystemen kénnen Landesparlamente nur ,mediatisiert' handeln.'® Sie
besitzen keine eigenen Vertretungsrechte, sondern kénnen ihre Anliegen nur indirekt
Uber ihre Landesregierungen und den Bundesrat représentieren. Auch die Landesver-
fassung NRW raumt dem Landtag keine Méglichkeit ein, eigenstandig bundespolitisch
tatig zu werden. Es existieren weder Organe noch Verfahren, Uber die Landesparla-
mente ihre Anliegen auf bundespolitischer oder europdischer Ebene vorbringen und
verbindlich vertreten kénnten.'®” Sie sind stets darauf angewiesen, dass Landesregie-
rungen die Interessen ,ihres* jeweiligen Parlamentes vertreten. Dies ist nicht nur ver-
fassungsrechtlich vorgegeben, sondern auch demokratietheoretisch zwingend: Denn
die demokratische Legitimation, aus der Verbindlichkeit fir die Adressaten von Parla-
mentsbeschlissen erwachsen kann, ist territorial organisiert und begrenzt. Demokratie-
theoretisch sollen Abgeordnete nur diejenigen reprdsentieren kbnnen, die auch das
Recht haben, sie abzuberufen und zu wahlen. Darin liegt eine unhintergehbare Vor-
aussetzung parlamentarischer Demokratie. Nach aullen vertreten lassen kénnen sich

Landesparlamente, wie erwahnt, durch ,ihre” jeweilige Landesregierung.

165 A. VoBkuhle, Die Rolle 2012, S. 36, vgl. zum Vorstehenden auch: B. Eberbach-Born, Unternchtung 2013; W
Reutter, Transformation 2013, S. 18 ff.

166 Ich habe den Begriff Ubernommen aus: Landtag Baden-Wirttemberg, Drs. 14/7338 vom 14.12.2010, S. 4. Be-
zeichnenderweise hat er seine Wurzeln in der politischen Soziologie, die sich mit dem Verh&ltnis von Staat und
Gesellschaft, also vor allem mit Parteien, Verbénden etc. beschéftigt.

167  Auf den Ausschuss der Regionen und andere Formen ebeneniibergreifender Parlamentsverflechtung wird weiter
unten eingegangen.
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Fur diese Vertretung bestehen abgestufte Formen der Berlicksichtigung, die entweder
in gesonderten Vereinbarungen zwischen Landesparlament und Regierung oder in der
Verfassung geregelt sind. Nach Birgit Eberbach-Born lassen sich drei Varianten unter-
scheiden: In Bayern, Hamburg und Hessen schiieRen die entsprechenden Vereinba-
rungen eine rechtliche Bindung der Reglerung an die Stellungnahmen des Parlamen-
tes ,ausdricklich aus“.’® In anderen Bundesldndern sollen die Landesregierungen
Stellungnahmen ,berlicksichtigen* oder — abhangig von der Materie — ,besonders be-
racksichtigen®. Allein in Baden-Wirttemberg — Bayern will diese Regelung tibernehmen
— gibt es verfassungsrechtlich e Weisungsrecht des Landtages gegeniber der Lan-
desregierung und zwar dann, wenn ,ausschlielliche Gesetzgebungszustandigkeiten
der Lander ganz oder teilweise auf die Europdische Union Ubertragen werden® sollen
(Art. 34a Abs. 2 VerfBaWu). Begriindet wird diese verfassungsrechtliche Regelung mit
einer ,Mediatisierung der Lander, die nur vermittelt Gber Landesregierungen und Bun-
desrat an Rechtssetzungsakten der Européischen Union teilnehmen kénnen.'”® Betref-
fen ,Vorhaben der Europdischen Union im Schwerpunkt ausschlielliche Gesetzge-
bungszustandigkeiten der Lander unmittelbar ( ), ist die Landesregierung an Stel-
lungnahmen des Landtags gebunden, es sel denn, erhebliche Griinde des Landesinte-
resses stinden entgegen® (Art. 34a Abs. 2 VerfBaWi). Mit dieser Differenzierung soll
der Landesregierung ggfs. ein Verhandlungsspielraum eingerdaumt werden."”" In Thii-
ringen wurde die Landesregierung verpflichtet, ,’'nicht entgegen dem Parlamentsvotum®

zu entscheiden, wenn Gesetzgebungsbefugnisse des Landes betroffen sind.'"?

Ob und inwieweit eine solche Bindung von Landesregierungen an einfache Parla-
mentsbeschliisse — oder in Bayern an: Gesetze — rechtlich méglich ist, 1st umstritten.
Diese Frage kann hier auch nicht geklart werden.'” Aus politikwissenschaftlicher Per-
spektive problematisch scheinen allerdings drel Aspekte: Zum ersten sind die Folgen
eines Verstoltes gegen Parlamentsbeschlisse nicht spezifiziert. Da Landesparlamente
grundsatzlich nur ihre Landesregierungen auf Beschliusse verpflichten kénnen, sind im
Bundesrat oder In europdischen Organen abgegebene Voten glltig, auch wenn sie
Beschliissen von Landesparlamenten widersprechen. Rechtliche Folgen aus solchen

Verstdlien ergeben sich nicht. Anders gesagt: Treten Konflikte zwischen Landesregie-

168 B. Eberbach-Born, Unterrichtung 2013, S. 11 ff.

169 B. Eberbach-Born, Unterrichtung 2013, S. 15.

170 Landtag Baden-Wirttemberg, Drs. 14/7338 vom 14.12.2010, S. 4.
171 Landtag Baden-Wirttemberg, Drs. 14/7338 vom 14.12.2010.

172 Nr. Il 3., Verenbarung Uber die Unterrichtung und Beteiligung des in Angelegenheiten der Europaischen Union,
Thirnnger Landtag Drs., 5/4750 Anlage 3, hier zit. nach: B. Eberbach-Born, Unterrnchtung 2013, S. 13,.

173 Vgl dazu: B. Eberbach-Born, Unterrichtung 2013, S. 5 ff.
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rung und Landesparlament auf, sind sie — wie bisher — politisch zu bearbeiten. Zum
zweiten verweist dies schon darauf, dass mit solchen Regelungen eine politisch be-
grundete Funktionseinheit von Regierung und Reglerungsmehrheit verrechtlicht wer-
den soll. Die bestehenden Regelungen ignorieren allerdings die genannte Funktions-
einheit; sie beziehen sich ausschlieBlich auf Landesparlamente und Landesregierun-
gen. Unterstellt wird damit ganz im Sinne des alten Dualismus ein Gegenuber von Par-
lament und Regierung. Hinzu kommt schlieBlich, drittens, dass bei den strikten Bin-
dungspflichten ein zentrales Element unterlaufen wird, das fir die Funktionsfahigkeit
von verflochtenen Systemen unerlasslich 1st: die Verhandlungsfahigkeit der Exekuti-
ve." Es bleibt daher insgesamt fraglich, ob eine verbindliche ,Mandatierung* von Lan-

desregierungen den genannten Herausforderungen gerecht werden kann.

8.2 Landesparlamente und Europa. Informationsrechte, Europaausschiisse und
Subsidiaritatskontrolle

Der Lissabon-Vertrag hat dem Bundestag eine eigensténdige Integrationsverantwor-
tung in Angelegenheiten der Europadischen Union Ubertragen. Ob und inwieweit sich
diese Verantwortung auf die Landesparlamente Ubertragen lasst, kann hier nicht disku-
tiert werden. Doch hat die daran anschlieflende Debatte die Rolle der Landesparla-
mente in Angelegenheiten der europdischen Integration eingeschlossen. Schlaglichtar-
tig l&sst sich die Diskussion unter der Alternative zusammenfassen: Landesparlamente
kénnen — wie bisher — blof3e ,policy-taker” bleiben oder sich zu ,policy-makern* wan-
deln."” Anders gesagt: Sie kénnen Entscheidungen, die von ,ihren Regierungen” an-
dernorts getroffen werden, lediglich nachtraglich ratifizieren und kontrollieren oder sie
kénnen versuchen, sich frithzeitig und wirkmachtig an europolitischen Willensbildungs-
prozessen zu beteiligen. Die folgende Bestandsaufnahme der bisherigen Reformbe-
mihungen zeigt allerdings, dass Landesparlamenten hier enge Grenzen gesetzt
sind.’”® Zwar konnten die Landesparlamente ihre Informations- und Mitwirkungsrechte
erweitern und sich parlamentarische Infrastrukturen schaffen, um damit Angelegenhel-
ten der europdischen Integration zu bearbeiten, aber dieses Potential wurde bisher
bestenfalls iIn Ansatzen ausgeschépft. Es lasst sich sogar sagen, dass gerade das
Auseinandertreten von potentieller Einflussfahigkeit und realer Einflussschwéche die

europapolitischen Strategien der Landesparlamente charakteristert. Dies zeigt sich,

174 Vgl hierzu auch S. Kropp, Kooperativer Foderalismus, 2010, S. 15 ff. und passim.
175 Vgl aligemein: C. Sprungk, Parlamentansmus, 2011; K. Auel, Europaisterung, 2011
176 Vgl. zum Weiteren vor allem: G. Abels, Wandel 2011, W Reutter, Transformation 2013.
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Ubersicht 7 Mitwirkungsrechte der Landesparlamente in EU-Angelegenheiten
(Stand: August 2011)

Untergesetzliche Europa- Beteiligung
EUR Gesetzliche Regelungen (Da- ausschuss am Solidar- Landtags-
-Regelung in Grundlage tum der Vereinba- tatsnetzwerk
(Jahr der Beobachter in
Landesverfassung (Erstfas- rung oder des ersten Ein- des Aus- Brissel
sung) Landtagsbe- nchtung) schusses der
schlusses) Regionen
BW Praambel, Art. 34a 03.02.2011 - 2006 X X
BAY Art. 3a 3/4.9.2003 3/4.9.2003 1990 X -
BER Art. 50 - 23.06.1994 1990 - -
BB Praambel, Art. 94 - 07 10.2010 1994 - -
HB Art. 85 und 79 - 28.01.2010 1992 - -
HH Art. 31 (1) - 10.01.2011 1998 - -
HES - 22.03.2011 1995 X X
MV Art. 11 und 39 - 20.04.2005 1994 - -
NDS Art. 25 - 14.09.1994 1994 X -
NRW - 27.04.2010 1995 X X
RP Art. 74a, 9, 89b (7) - 04.02.2010 1991 - -
SLD Art. 60 und 76a - 06.05.2009 1990 - -
SN Art. 12 - 20.04.2011 1994 - -
SAT Arta (1) und 62 (1) - 15.04.2005 1990 - -
SH Art. 22 17 10.2006 - 1995 X X
TH Praambel; Art. 67(4) - 23.05.2011 1990 - -

Quelle: nach G. Abels, Wandel, 2011, S. 285 {., eigene Erganzungen.

wenn Informationsrechte, Europaausschisse und Subsidiaritatskontrolle naher unter-

sucht werden.

Die Mitwirkung der Landesparlamente in Angelegenheiten der Européischen Union
umfasst, wie erwahnt, unterschiedliche Formen und Malinahmen: Doch setzt jegliche
Form parlamentarischer Mitwirkung Information voraus. Es gehért denn auch seit Be-
ginn der 1990er Jahre zu den Standardforderungen der Landesparlamente besser, um-
fassender und friihzeitiger in diesem Politikbereich informiert zu werden. Verweisen sel
hier ohne weiteren Nachweis auf die zahlreichen Erkldrungen der Pr&sidenten und
Prasidentinnen der Landesparlamente, die sich immer wieder mit diesem Thema be-
schéaftigt haben. Doch hat Gabriele Abels in ihren Untersuchungen festgestellt, dass
die Informations- und Beteiligungsrechte der Landesparlamente in Angelegenheiten
der EU seit Beginn der 1990er Jahre kontinuierlich ausgebaut wurden. In einigen Lén-
dern wurde sogar eine verfassungsrechtliche Unterrichtungs- und Informationspflicht
der Landesreglerung verankert, in einigen Landern wurde dies gesetzlich und in den
meisten durch Vereinbarungen zwischen Landesregierung und Parlament geregelt

(Ubersicht 7). Abels konstatiert dabel eine ,hohe Konvergenz® der verfassungsrechtli-
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chen Bestimmungen."” Nach der Bestandsaufnahme von Abels erwahnen — mit Aus-
nahme der Verfassungen von NRW und Hessen — alle Landesverfassungen die EU,
manche legen die europdische Integration sogar als Staatsziel fest. In zwolf Landes-
verfassungen werden den Landesregierungen Unterrichtungs- und Informationspflich-
ten gegeniber dem Landesparlament auferlegt. Auf die Ausweitung der Mitwirkungs-

rechte in der Verfassung von Baden-Wirttemberg wurde bereits verwiesen.

Unbeschadet des Ausbaus der Informationsrechte scheint Europa als Gegenstand der
parlamentarischen Vollversammlungen der Lander nur von marginaler Bedeutung. So
tauchen in der Parlamentsdatenbank des Landtags NRW unter dem Stichwort ,Europa-
ische Union® nur funf Vorgange auf, die sich in Plenarprotokollen der 14 Wahlperiode
niedergeschlagen haben; in der verkirzten 15. Wahlperiode waren es immerhin 18
Eintrage, wobel die Plenardebatten zumeist kaum eine oder zwel Seiten des Protokolls
umfassen. Im Landtag Baden-Wirttemberg waren in der 12. Wahlperiode (1996/01)
lediglich 47 von 1.227 Tagesordnungspunkten ausschliellich europapolitischer Natur;
und diese 47 Punkte wurden im Plenum in der Regel vor fast leerem Saal* verhandeilt.
Nicht anders erging es den von der baden-wirttembergischen Landesregierung dem
Landtag Obermittelten 35 Mitteilungen in EU-Angelegenheiten; auch sie fanden ,er-

staunlich wenig Aufmerksamkeit".'”®

Dieses Auseinandertreten von Mitwirkungsrechten und Einfluss findet sich auch bel
den Europaausschissen, die alle Landesparlamente ab Anfang der 1990er Jahre ein-
gerichtet haben, um den ,europapolitischen Sachverstand® zu biindeln, die parlamenta-
rische Kontrolle der Landesregierung in Angelegenheiten der EU zu verbessern und
mittelfristig eine eigenstandige europapolitische Position zu entwickeln.'®. Auch der
Landtag NRW hat 1995 zum ersten Mal einen Ausschuss fir Europe eingerichtet; in
der 14 Wahlperiode (2005/10) war das Thema allerdings nicht wichtig genug fir einen
eigenen Ausschuss. Auch In anderen Landesparlamenten scheinen Europaausschis-
se nur wenig Einfluss zu haben und vielfach nur wenige Aktivitdten zu entfalten. So
behandelte der Europaausschuss des Berliner Abgeordnetenhauses zwischen Januar
und Juni 2012 auf 10 Sitzungen insgesamt 48 Tagesordnungspunkte, von denen aller-

dings nur 14 Angelegenheiten der EU betrafen; und der Europaausschuss des Hessi-

177  G. Abels, Wandel 2011, S. 285 ff.

178 Vgl. zum Vorstehenden: H. Eisele, Landesparlamente, 2006, S. 247 ff., die Zitate finden sich auf den Seiten 247
und 252.

179 R. Johne, Die deutschen Landtage 2000, S. 302.
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schen Landtages widmete zwischen 1999 und 2004 gerade einmal 16 Stunden Ange-

legenheiten der Europaischen Union.'®

SchlieBlich ist auf die Subsidiaritatskontrolle und das mit dem Lissabon-Vertrag etab-
lierte Frilhwarnsystem zu verweisen.’®' Rechtliche Grundlage fiir die Beteiligung des
Landtages NRW an diesem Verfahren ist Artikel 5 EUV und Artikel 6 des Protokolls Nr
2 zum Vertrag von Lissabon Gber die ,Anwendung der Grundsatze der Subsidiaritat
und der Verhadltnismafigkeit* Landesparlamente kdnnen, wenn europaische Rechtsak-
te Kompetenzen der Lander berlihren, auf Grundlage der genannten Vorschrift Gber ih-
re Landesregierung und den Bundesrat ein Verfahren zur Subsidiaritdtskontrolle initiie-
ren. Die Fristen fur dieses Verfahren sind eng bemessen — der Bundesrat hat lediglich
acht Wochen Zeit, um Bedenken bei den zustandigen europdischen Institutionen vor-
zubringen —, und die Hirden fir eine erfolgreiche Rige sind hoch. Sieht man einmal
von der Selbstverstédndlichkeit des Art. 7 Abs. 1 des erwdhnten Protokolls 2 ab, wo-
nach die ,Unionsorgane jede begriindete Stellungnahme der Parlamente [berlcksichti-
gen]®, bedarf es schon 18 Stimmen (van 54) fir eine ,gelbe Karte®, sprich dafir, dass
die Unionsorgane ihren Gesetzesvorschlag noch einmal prifen. Eine ,rote Karte* ver-
langt eine Mehrheit der Stimmen; der Gesetzesvorschlag ist aber erst dann endgultig

gescheitert, wenn er dann auch noch vom Européischen Parlament abgelehnt wird.

Nach Birgit Eberbach-Born sind die Erfahrungen im Thiringer Landtag durchaus zu-
friedenstellend: Zwar selen die Unterrichtungen des Landtages durch die Landesregie-
rung hinter den Erwartungen zuriickgeblieben, beim Subsidiaritatsfrihwarnsystem sa-
he dies allerdings

»( ) deutlich positiver aus. Im Thinnger Landtag konnte die Vielzahl der Friih-
warndokumente im Rahmen der kurzen Acht-Wochen-Frist vom Europaauschuss
im Wesentlichen reibungslos bewaltigt werden. Die Anzahl der Subsidiaritatsstel-
lungnahmen ist ebenso beachtlich wie die Tatsache, dass die meisten im Bun-
desrat erfolgreich waren. In der Praxis ist die Landesregierung allen Subsidiari-
tatsstellungnahmen des Landtags gefolgt.*"®

Diesem Befund 1st nicht zu widersprechen, zumal Eberbach-Born zu Recht darauf hin-
weist, dass damit zwar der Einfluss des Thuringer Landtags auf Entscheidungen des
Bundesrates beschrieben ist, aber noch nichts dartiber ausgesagt ist, ,welche Auswir-

kungen Subsidiaritatsstellungnahmen von Bundestag oder Bundesrat bzw der nationa-

180 <http://www.parlament-berlin.de/>; eigene Auszahlung; MW Bauer, Europaausschisse 2005, S. 644; R. Johne,
Die deutschen Landtag 2000, S. 332 ff., Lenz/Johne 2000, S. 11)

181 G. Abels, Wandel 2011, S. 288 ff., B. Eberbach-Born, Unterrichtung 2013; W Reutter, Transformation 2013.
182 B. Eberbach Born, Unternichtung 2013, S. 27
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len Parlamente auf EU-Ebene bisher gehabt haben.“'®® Bisher hat es jedoch erst eine
,gelbe Karte® und eine formelle Subsidiaritatsriige gegeben, an denen jedoch weder
Bundesrat noch Bundestag beteiligt waren. Eberbach-Born setzt daher auf informelle
Verfahren und darauf, dass subsidiaritatsrelevante Stellungnahmen von den Landes-

parlamenten direkt an die Kommission Ubermittelt werden.

Landesparlamenten fehlen in europapolitischen Zusammenhédngen also die rechtlichen
Instrumente. Landesparlamente kénnen bestenfalls ihren Landesregierungen ein be-
stimmtes Handeln vorschreiben. Sie haben gegeniiber europaischen Institutionen aber
weder rechtliche noch politische Mittel flir eine effektive Sanktionsdrohung. Eine
Transparenz schaffende und Verantwortlichkeiten festlegende Kontrolle lasst sich mit

dem Verfahren der Subsidiaritatspriifung nicht begriinden.

Zu Recht stelite daher die damalige Ministerin Dr. Angelica Schwall-Diren im ,Aus-
schuss flr Europa und Eine Welt* des Landtags NRW im Februar 2011 fest:

,Das Instrument der Subsidiaritatskontrolle scheint mehr als ein prophylaktisches
Instrument Wirkung zu entfalten. Diese Schlussfolgerung ziehe ich daraus, dass
es bisher nicht mehr Subsidiaritatsprifungen bzw. -rligen gegeben hat als bisher
Die nordrhein-westfalische Regierung hat sich bisher ohnehin nicht beteiligt, we-
der die Vorgangerregierung noch die jetzige Regierung. Insofern sollten wir unser
Augenmerk darauf legen, im Vorfeld die Europapolitik zu beeinflussen, um unse-
re europdischen, deutschen und nordrhein-westfalischen Interessen unterzubrin-
gen. Vor dem Hintergrund sollte sich der Europaausschuss ebenfalls mit den
Themen, die Nordrhein-Westfalen betreffen, befassen und sich anschlieend da-
zu positionieren.*'®

Wie erwahnt, besteht somit das Grundproblem landesparlamentarischer Mitwirkung an
europaischen Angelegenheiten, dass zwischen Landtag und Institutionen der EU keine
rechtlichen oder politisch direkten Beziehungen existieren. Keine Institution der EU ist
In irgendeiner Weise abhangig vom oder regenschaftspflichtig gegeniiber dem Landtag
NRW. Grundsatzlich kann der Landtag nur auf seine Landesregierung einwirken, er ist
aber — wie alle anderen Landesparlamente — von den europaischen Institutionen struk-
turell entkoppelt. Diese ,Mediatisierung” der Landesparlamente lasst sich unter den
bestehenden rechtlichen Bedingungen nicht aufheben. Noch immer gilt: ,Das Grund-
gesetz versagt den Landesparlamenten emne unmittelbare Mitwirkung auf Bundes- und

europdischer Ebene” '#°

183 B. Eberbach-Born, Unternchtung 2013, S. 24.

184 Landtag NRW, Ausschuss fir Europa und Eine Welt, 15. Wahlperiode, Ausschussprotokoll APr 15/127 vom
18.02.2011, S. 16.

185 Lubecker Erkldrung 2003, S. 90.
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8.3 Mehrebenenparlamentarismus und Demokratie

Um die skizzierten Handlungsschranken zu umgehen, versuchen Landesparlamente,
informelle Formen der horizontalen und vertikalen Zusammenarbeit mit andere Regio-
nalparlamenten und européischen Vertretungskorperschaften aufzubauen. Fir diese
Zusammenarbeit hat sich der Begriff ,Mehrebenenparlamentarismus® etabliert, das i1st
eine, wie Abels/Eppler schreiben, ,schillernde Me’(apher“,186 die unterschiedliche For-
men der Kooperation zwischen Parlamenten umfasst. Sabine Kropp fuhrt die ,ver-
schiedenen Spielarten des Mehrebenenparlamentarismus® darauf zurtck, dass Lan-
desparlamente ,angesichts der institutionellen Konstruktion der EU grofie Schwierig-
keiten haben, im Zuge eines ,parlamentarischen Beteiligungsféderalismus’ ihre eige-

nen Bedirfnisse auf der europaischen Ebene anzumelden.*'®’

Um die ,eigenen Bedirfnisse auf der europdischen Ebene anzumelden®, haben die
deutschen Landesparlamente eine ganze Reihe von Instrumenten entwickelt. Sie sind
selbstredend im Ausschuss der Regionen vertreten, der durch den Maastrichter Ver-
trag eingerichtet wurde (Art. 268 ff EGV), dem Informationsaustausch dient und die In-
teressen der Regionen in der EU vertreten soll. Sein Einfluss auf européische Ent-
scheidungen blieb bisher allerdings beschrankt. Ob sich dies &ndern wird, weil er jetzt
in Zusammenarbeit mit CALRE 1im Rahmen des Frihwarnsystems die Einhaltung des
Subsidiaritatsprinzips Uberwachen und eine Subsidiaritdtsklage erheben kann, st
schwer vorauszusagen. Daneben haben Landesparlamente teilweise eigene Beobach-
ter in Brissel stationiert (Ubersicht 7), sie unterhalten — wie der Landtag NRW — selb-
sténdig Beziehungen zu reglonalen Vertretungskorperschaften in anderen Landern
oder die Prasidenten der Regionalvertretungen fiihren gemeinsame Tagungen durch
(wie die Prasidenten der Landesparlamente aus Deutschland und Osterreich). AuRer-
dem werden Abgeordnete des Europaparlamentes zu Sitzungen von Europaausschis-
sen der Landesparlamente eingeladen, und Abgeordnete der Landesparlamente neh-
men an Sitzungen und Treffen 1im Europaparlament teil; und schliefdlich wurde 1995
beim Bundestag die Stelle eines Beobachters aller deutschen Landtage eingerichtet.
Der Landtag NRW, so berichtet Sabine Kropp, konnte diesbeziglich immer wieder eine
Vorreiterrolle spielen. So hat der Europaausschuss des Landtags NRW z.B. bereits
1993 ein Treffen der Vorsitzenden dieses Ausschusses aller Landesparlamente ange-

stofien, was allerdings keine kontinulerliche Fortsetzung erfahren hat.

186 G. Abels/A. Eppler, Auf dem Weg 2011, S. 28; vgl. auch A. Eppler, Vertikal und horizontal 2011; A. Maurer, Mehr-
ebenenparlamentansmus 2011.

187 S. Kropp, Kooperativer Féderalismus 2010, S. 201.
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Kurz gesagt: Landesparlamenten haben in den beiden letzten Jahrzehnten ,unver-
kennbar Fortschritte* gemacht.’® Sie konnten ihre Informations- und Mitwirkungsrechte
In europapolitischen Angelegenheiten ausbauen, sich eigene Vertretungsrechte in eu-
ropaischen Gremien sichern und informelle Formen der Zusammenarbeit mit anderen
Parlamenten und européischen Institutionen etablieren. Dies mag dazu fihren, dass
,Europa“ als landespolitischer Gegenstand an Bedeutung gewinnt und die parlamenta-
rische Behandlung des Themas eine Aufwertung erfahrt. Gleichwohl haften dem Sys-
tem ,Mehrebenenparlamentanismus® zumindest drei Probleme an: Erstens, Parla-
mentsverflechtung und Informalisierung kénnen zwar den Informationsfluss zwischen
Parlamenten verbessern, sie sind aber wie alle Verflechtungssysteme in hohem Malle
intransparent und tendieren zur Verantwortungsdiffusion. Damit werden zentrale de-
mokratietheoretische Normen verletzt. Eine Demokratisierung europapolitischer Ent-
scheidungsverfahren scheint damit nicht moglich. Zweitens, die bisherigen Mechanis-
men verbessern zwar die Informationslage der Landesparlamente und erlauben ggfs.
eine ex-post-Kontrolle, aber eine kontinuierliche gestaltungsorientierte Mitwirkung der
Landesparlamente an europapolitischen Entscheidungsverfahren kann damit nicht ge-
wahrleistet werden, ganz abgesehen davon, dass die Informationsbe- und verarbeitung
eigenstandige Strukturen und Ressource erfordern. Schliefdlich i1st zu erwdhnen, dass
Landesparlamentariern vielfach das Selbstverstandnis zu einem starkeren europapoli-
tischen Engagement fehlt, jedenfalls — so zeigen Umfragen — verstehen sich Abgeord-
nete in den Landern vor allem als Vertreter ihres Landes oder ihres Wahlkreises. Zwar
haben sich inzwischen auch in Landesparlamenten Experten in Sachen Europapolitik

entwickelt. Diese Expertise lasst sich in Wahlkédmpfen aber nur schwer einsetzen.

Insgesamt heil’t das, dass Landesparlamente zwar ihre europapolitischen Strategien
weiter entwickeln und eine sichtbarere Rolle einnehmen kénnen. Auf Grundlage der
aktuellen Strukturen des europadischen Mehrebenensystems scheint es allerdings aus-
geschlossen, dass Landesparlamente zu Institutionen aufgewertet werden kénnen, die
autonom und verbindlich in europapolitischen Angelegenheiten mitentscheiden koén-

nen. Sie bleiben ,mediatisiert"

188 S. Kropp, Kooperativer Foderalismus 2010, S. 204.
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TEILD ~ SCHLUSSFOLGERUNGEN UND EMPFEHLUNGEN

Ziel des Gutachtens war es, Herausforderungen und Ornentierungspunkte fir die Zu-
kunft des Landesparlamentarismus in Nordrhein-Westfalen herauszuarbeiten. Grund-
lage der Studie war eine Bestandsaufnahme, anhand derer Strukturen und Funktions-
prinzipien des Landtages NRW im Vergleich mit anderen Landesparlamenten identifi-
ziert werden sollten. Von dieser Bestandaufnahme ausgehend, wurden zwel zentrale
Herausforderungen problemorientiert entwickelt, die der Landtag NRW zu bewaltigen
hat.

Grundlegend 1st, dass politikwissenschaftlich bisher keine MaRstabe entwickelt wurden
fir ein ,ideales” Landesparlament. Weder lassen sich eindeutig Strukturmerkmale noch
Funktionsweisen noch Aufgabenprofile festlegen, um ein Parlament ,demokratischer”
zu machen. Es ist also nicht ausgemacht, dass Landesparlamente mit grofderen Ge-
setzgebungskompetenzen gleichzeitig demokratischer sind. Vielmehr stellen Parla-
mente multifunktionale Institutionen dar, die ihre Reprasentationsaufgaben in unter-

schiedlicher Form erflllen kénnen.

Der Vergleich des Landtags NRW, die Performanzanalyse und die Diskussion um zu-
kinftig Herausforderungen und Chancen haben zu differenzierten Ergebnissen gefiihrt.
Insgesamt zeichnet sich dabel eine doppelte Entwicklung ab: Zum einen bedarf es der
Weiterentwicklung des landesparlamentarischen Selbstverstandnisses. Die Vorstel-
lung, dass ein ,gutes” Parlament sich vor allem in der Gesetzgebung verwirklicht, greift
zu kurz und vernachlassigt, dass Landesparlamente auch Gber andere Funktionen ver-
figen, die — so zeigt der Bundesléndervergleich — durch den Landtag NRW nicht
schlechter, vielfach sogar ,besser” erflillt wurden als in anderen Landern. Zum anderen
ist die Umwelt der Landesparlamente komplexer geworden. Eine verdnderte politische
Kultur, gestiegene Anspriiche nach Beteiligung und Transparenz stellen fiir Landespar-
lamente ebenso Herausforderungen dar wie die Entwicklung der Europaischen Union.
Das damit angesprochene Spannungsverhaltnis zwischen Reprasentationsfahigkeit
.nach unten* und ,nach oben® 1st durch den Landtag aktiv zu gestalten. Insgesamt

scheint dabei der Ausbau politikvermittelnder Kompetenzen und Kapazitaten unerlass-
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lich. Es kommt in Zukunft also zunehmend darauf an, Interessen und Anliegen der Ge-
sellschaft aufzunehmen, ein Forum fir die politische Auseinandersetzung zu bieten
und landespolitische Anliegen auch dann zu diskutieren und zu bearbeiten, wenn der
Landtag Uber keine Gesetzgebungskompetenz verfiigt. Vielfach zeigt sich ohnehin,
dass auch in den Bereichen, in denen dem Landtag die Gesetzgebungskompetenz zu-

steht, eine autonome Gestaltung nicht oder nur teilweise mdéglich ist.

Folgt man dem Bundesléndervergleich, sind umfassende Reformen nicht erforderlich.
Strukturen, Arbeitsweise und Leistungsprofil des Landtages NRW entsprechen in ihren
grundsatzlichen Auspragungen denjenigen anderer Landesparlamente. Der Landtag
NRW ist Teil eines parlamentarischen Regierungssystems und folgt den Funktionsprin-
zipten des neuen Dualismus. Aus diesen grundlegenden Bestimmungen ergibt sich el-
ne Reihe von Merkmalen, die der Landtag NRW mit anderen Landesparlamenten teilt.
Wie andere Landesparlamente ist auch der Landtag NRW eine Mischung aus Rede-
und Arbeitsparlament, verfigt mit Fraktionen Uber Strukturen, um den politischen
Wettbewerb intern zu verarbeiten, und mit Leitungsorganen und Ressourcen auch die
Voraussetzungen, um als Verfassungsorgan seine Autonomie gegeniiber anderen Ver-
fassungsorganen zu wahren und damit den Prinzipien der Gewaltenteilung Rechnung
zu tragen. Auch die Performanzanalyse zeigt keine signifikanten Abweichungen zu an-
deren Landesparlamenten.

Dennoch lassen sich drei Reformiberlegungen anstellen: Erstens sollte angestrebt
werden, den Verfassungstext an die politische Wirklichkeit des parlamentarischen Re-
gierungssystems anzupassen. Insbesondere sollten folgende Regelungen aus der Ver-
fassung ersatzlos gestrichen werden: die Ministeranklage (Art. NRWVerf) und die Vor-
gabe, dass der Ministerprasident aus dem Landtag kommen muss. Die Ministeranklage
widerspricht den Funktionsprinzipien eines parlamentarischen Regierungssystems und
ist Uberflissig, da ein/e Minister/in jederzeit vom Regierungschef béw der Regierungs-
chefin entlassen werden kann, wenn er oder sie die politische Unterstitzung verliert.
Es verbleibt dann Polizel und Justiz, eventuelle Rechtsverstdfle aufzukldren und ggfs.
strafrechtlich zu verfolgen. Die Vorgabe, dass der Ministerprasident oder die Minister-
prasidentin aus dem Landtag kommen muss, engt die Mandvrierfahigkeit der parla-
mentarischen Mehrheit ein und scheint ebenfalls nicht notwendig, um die Funktions-
einheit von Reglerung und Regierungsmehrheit zu konstituieren. Die Erfahrungen in
anderen Landern zeigen, dass sich dieser Funktionszusammenhang auch ergibt, wenn

eine solche verfassungsrechtliche Vorgabe nicht existiert.
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Zweitens, verfassungsrechtlich sanktioniert werden sollten Fraktionen und Ausschis-
se. Die Fraktionen sind essentieller Teil parlamentarischer Regierungssysteme und er-
fullen wichtige Verfassungsaufgaben. Dies sollte in der Verfassung einen addquaten
Ausdruck finden. Regelungen in anderen Landesverfassungen kénnten als Vorbild die-
nen (z.B. Art. 67 BBVerf). Auch Ausschiisse sollten in der Verfassung sanktioniert wer-
den. Auch hier bestehen in anderen Landesverfassungen einschldgige Regelungen
(z.B. Art. 70 BBVETrf), die ohne Weiteres in verdnderter Form Ubernommen werden

kénnten.

Drittens, eine weitreichende verfassungsrechtliche Innovation ware, Ausschiisse nicht
mehr lediglich als ,entscheidungsvorbereitende® Substrukturen zu begreifen. Auch eine
solche Innovation ware im Grund nur eine Anpassung des Verfassungstextes an die
Verfassungspraxis. Viele Entscheidungen werden in Ausschiissen so vorbereitet, dass
sie Im Plenum nur noch ratifiziert werden. Hinzu kommt, dass Ausschiisse inzwischen
offentlich tagen, sich in ihnen die Mehrheitsverhaltnisse des Plenums spiegeln und in
Anhérungen eine fachspezifische Offentlichkeit mobilisiert und angesprochen werden
kann. Zudem zeigen vergleichende Untersuchungen, dass Parlamente insbesondere
dort einflussméchtig sind, wo Ausschiisse Uber viele Kompetenzen verfigen. Es wére
daher zu Uberlegen, ob Ausschiissen das — jederzeit widerrufbare — Recht erhalten
sollten, Uber spezifische Gesetze (z.B. technische Anpassungsgesetze) selbstandig
und anstelle des Plenums abschlielend zu entscheiden. Damit kdnnte das Plenum
entlastet und die berlchtigten Fensterreden vor fast leerem Plenarsaal kénnten ver-
mieden werden. Eingeschrankt werden kénnte dieses Recht dadurch, dass auf Antrag
einer Fraktion, der Regierung oder des federfihrenden Ausschusses eine abschlie-

Rende Lesung eines Gesetzentwurfs im Plenum erfolgen muss.

Eine solche verfassungsrechtliche Innovation wirde auch den zukilnftigen Herausfor-
derungen Rechnung tragen, die sich unter drer Uberschriften zusammenfassen lassen:
Erhéhung der parlamentsinternen Flexibilitdt, funktionale Differenzierung und Verbes-

serung der Vermittlungsfahigkeit.

- ,Erhdéhung der parlamentsinternen Flexibilitat* meint, dass der Landtag NRW politi-
sche Beteiligung gruppen- und anlassspezifisch férdern muss. Er ist also nicht mehr
nur Adressat von politischen Forderungen, sondern geht selbsténdig auf gesell-
schaftliche Gruppen zu oder holt von einzelnen Einwohnern Stellungnahmen ein.
Gesellschaft 1st komplexer und die Erwartungen an politische Beteiligung sind gré-

Rer geworden. Der Landtag NRW muss die entsprechenden Voraussetzungen
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schaffen, um diese Anderungen produktiv zu verarbeiten. Dies schlielt ein, dass

auch Einwohnern ab 16 Jahren das Recht zur Volksinitiative eingeraumt wird.

- Funktionale Differenzierung ist die andere Seite dieses Prozesses. Gesellschaftliche
Heterogenisierung und politische Fragmentierung kénnten sich im Landtag dadurch
niederschlagen, dass das Plenum mehr als bisher die Rolle des Redeparlamentes
ausfillt, wahrend die Ausschiisse — ausgestattet mit entsprechenden Entschel-
dungskompetenzen — vorwiegend die arbeitsparlamentarischen Dimensionen Uber-
nimmt. Hinzu kommt, dass Ausschiisse anlass- und gruppenspezifische Offentlich-
keiten herstellen kénnten. Aufgewertet wiirde damit die Offentlichkeits- und Kom-
munikationsfunktion des Plenums, das von technischen Debatten weitgehend ver-
schont werden kénnte.

- Insgesamt sollte dies dazu beitragen, dass der Landtag NRW seine Fahigkeit zur
Aufnahme und Vermittlung gesellschaftlicher Interessen und Anliegen verbessert,
dass er also den Spannungsbogen zwischen Reprasentationsfahigkeit ,nach unten®
und ,nach oben® in einer spezifischen Welise gestaltet, wobei unterstellt ist, dass der
Landtag NRW Uber Ebenen hinweg keine verbindlichen Entscheidungen treffen
kann. Er kann hier nur versuchen, im Rahmen eines sich offenbar langsam entwi-
ckelnden Mehrebenenparilamentarismus seinen Einfluss auf europapolitische Ent-
scheidungen informell und unabhangig von der Landesregierung geltend zu ma-
chen. Ansonsten bleibt er ,mediatisierte” Institution, die sich nur durch die Landes-

regierung vertreten lassen kann.

Insgesamt konnte der Landtag damit einer Entwicklung Rechnung tragen, die der
ehemalige Prasident des Landtags Rheinland Pfalz, Christoph Grimm, so beschrieben
hat:

.Was wird die Aufgabe des Landtags in der Zukunft sein? Welche Rolle wird ihm
bei der Lésung der vor uns liegenden Probleme zukommen? Die Landesparla-
mente und damit auch der Landtag Rheinland-Pfalz werden kinftig ihre Artikula-
tions- und Offentlichkeitsfunktion noch deutlicher auszuiiben haben. Sie werden
die Sorgen der Blrgerinnen und Burger aufzugreifen, sie zur Sprache zu bringen,
Lésungen zu diskutieren und Vorschlage unabhangig davon zu erdrtern haben,
ob die Landesparlamente im engeren Sinne eine Gesetzgebungskompetenz be-
sitzen. Dabel macht der Landtag Politikinhalte, Entscheidungen und Endschel-
dungsprozesse transparent und deutlich — im Sinne eines Politikvermittlers gera-
de auch der jungen Generation gegeniiber “'%

189 C. Gnmm, in: Landtag Rheinland-Pfalz (Hrsg.), Von den Kartoffeldebatten, S. 21 f.
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